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Da tempo l’Europa è divenuta territorio di arrivo e di accoglienza per tutti coloro in 
fuga da guerre, persecuzioni, fame e povertà. Per questa ragione, nonché in rispetto 
dei suoi stessi valori fondamentali, l’Unione Europea ha at tribuito al settore inerente 
alla politica di asilo e immigrazione un ruolo estremamente rilevante.   
 
Mai come nel 2015 tuttavia, l’inefficienza dell’attuale sistema europeo di asilo, 
sebbene riformato in tempi recenti tramite l’adozione nel 2013 del cosiddetto 
“Pacchetto Asilo” 1, si è resa così evidente.  A rendere manifeste le carenze e le 
lacune del sistema è stata la cosiddetta imponente crisi dei rifugiati che ha coinvolto 
il continente, e che nel solo 2015 ha fatto registrare l’arrivo di oltre un milione di 
persone tra migranti irregolari e rifugiati, di cui solo il 3% ha raggiunto via terra il 
territorio europeo2.  La crisi è stata affrontata dall’Unione Europea mediante 
l’adozione di provvedimenti di carattere emergenziale e di misure di carattere 
(auspicabilmente) strutturale. È all’interno dei primi che si inseriscono i due 
meccanismi di ricollocazione istituiti nel settembre 2015, grazie all’adozione delle 
decisioni 2015/1523 e 2015/1601 volte a stabilire misure temporanee nel settore della 
protezione internazionale a beneficio dell’Italia e della Grecia. L’obiettivo perseguito 
dalle due decisioni è infatti quello di offrire un sostegno materiale a Italia e Grecia in 
qualità di Stati Membri che essenzialmente a causa della loro posizione geografica, 
vedono i propri sistemi di asilo sottoposti ad una pressione eccezionale, tale da non 
poter esercitare quelle funzioni che sono chiamati ad assolvere, ovvero a ricevere e 
valutare le domande di asilo presentate dai richiedenti in arrivo, e a garantire a l 
tempo stesso il pieno rispetto dei diritti fondamentali di questi ultimi.  
                                                 
1
 Composto dalle Direttive 2013/32 e 2013/33 (rispettivamente le cd. “Direttiva Procedure” e 
“Direttiva Accoglienza”) e i  Regolamenti 604/2013 e 603/2013 (i  cd. “Regolamento Dublino III” e 
“Regolamento Eurodac”).   
2
 OIM Organizzazione Internazionale per la Migrazione, Irregular Migrant, Refugee Arrivals in Europe 





Tale problematica ha in un certo senso sempre caratterizzato la politica di asilo e di 
immigrazione dell’Unione Europea, ed è stata in larga parte determinata dal 
funzionamento generale del sistema di asilo europeo, – e nello specifico dal Sistema 
Dublino3 (che assegna la competenza a ricevere e valutare le domande di asilo dei 
richiedenti giunti irregolarmente sul territorio dell’Unione agli Stati di primo 
ingresso degli stessi) – nonché dalla premessa in realtà inesistente su cui esso è stato 
fondato e che tuttora viene mantenuto, vale a dire la presenza di uno standard di 
protezione armonizzato e valido per tutti gli Stati Membri dell’Unione Europea, per 
quanto riguarda l’accoglienza dei rifugiati sul suo territorio.  
 
Non a caso anche il passato dell’Unione è stato caratterizzato da tentativi - in alcuni 
casi messi effettivamente in pratica - di utilizzare schemi di ricollocazione in qualità 
di provvedimenti ad hoc, volti a porre rimedio alle varie situazioni di emergenza in 
cui l’Unione Europea si è trovata coinvolta ed è stata chiamata di conseguenza a dare 
una risposta.  
 
La prima parte del presente elaborato sarà dedicata alla presentazione e all’analisi dei 
primi dibattiti emersi circa la possibile introduzione di strumenti di sostegno 
materiale agli Stati Membri particolarmente soggetti alla pressione dei flussi 
migratori in arrivo, in nome di quel concetto di burden-sharing, comparso per prima 
volta all’interno della Convenzione di Ginevra del 1951, che si mirava a inserire in 
varie modalità all’interno della politica di asilo europea, che proprio a partire dai 
primi anni Novanta ha iniziato a svilupparsi.  
 
E’ stato infatti in occasione della crisi innescata dalla dissoluzione dell’ex 
Repubblica di Jugoslavia - la prima, vera grande crisi di rifugiati dopo la Seconda 
Guerra Mondiale – che l’allora Comunità Europea, all’interno di un contesto che ha 
in realtà coinvolto l’intera comunità internazionale, si è interrogata per la  prima volta 
sulla possibilità di introdurre meccanismi di redistribuzione dei rifugiati in arrivo 
all’interno dei propri Stati Membri. Nel corso dell’analisi vedremo come il dibattito 
                                                 
3
 Disciplinato dal cd. Regolamento Dublino III attualmente in vigore.  
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si sia protratto a lungo, caratterizzando anche la risposta europea alla successiva 
emergenza profughi del Kosovo di fine anni Novanta, collocata in un momento 
storico non di poco conto per la stessa storia dell’Unione.  
 
In quegli anni ha infatti preso il via la nuova fase della politica comune di asilo e 
immigrazione europea, compresa all’interno della macro-area relativa alla creazione 
di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia per l’Europa. L’obiettivo-chiave 
rappresentato dall’istituzione di un regime comune europeo in materia di asilo verrà 
perseguito mediante l’adozione di misure volte a uniformare gli elementi 
maggiormente caratterizzanti tale settore, tra le quali si ritrova anche la prima opera 
di revisione del Sistema Dublino. Ciononostante, vedremo come i primi passi 
compiuti in questa direzione saranno in linea di massima caratterizzati da 
un’eccessiva genericità ed aleatorietà in grado spesso di provocare problemi e 
ostacoli al momento dell’implementazione delle stesse misure introdotte, in 
particolar modo per ciò concerne la condivisione degli oneri e l’adesione al principio 
di solidarietà, che proprio a partire da quegli anni inizierà a guidare, almeno sulla 
carta, l’intero settore della politica europea in materia di asilo e immigrazione.  
 
Un effettivo tentativo di condivisione materiale degli oneri relativi all’accoglienza 
dei rifugiati arriverà infatti soltanto nel 2009 con l’attuazione del progetto pilota 
EUREMA, prima iniziativa multilaterale europea per la distribuzione interna dei 
beneficiari di protezione internazionale in partenza da Malta, che vedrà coinvolti 
dieci Stati Membri. Il successo, seppur relativo, del progetto, determinerà l’avvio di 
una seconda fase attuata per sostenere ancora una volta il sistema di asilo maltese, 
messo a dura prova dai consistenti flussi di migranti e rifugiati in arrivo dai territori 
colpiti dal fenomeno della Primavera Araba.  
  
Nel corso dell’indagine verrà inoltre preso in esame lo studio condotto dalla stessa 
Commissione Europea nel 2010, che alla luce degli esiti registrati dal progetto 
EUREMA, si interrogherà e interrogherà gli Stati Membri e gli altri attori del settore 
sulla possibilità di istituire un più strutturato sistema di ricollocazione interna e sulle 
possibili implicazioni - di tipo legale, finanziario e politico - che questo avrebbe 
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potuto comportare. Attraverso un’osservazione dei risultati ottenuti dallo studio sarà 
possibile prendere in esame molti aspetti che andranno a caratterizzare anche la fase 
preliminare – nonché il dibattito successivo all’implementazione - dei due 
programmi di ricollocazione entrati in vigore nel settembre del 2015, oggetto 
d’analisi della seconda parte dell’elaborato.    
 
Prima di passare ad un’effettiva descrizione e valutazione di questi ultimi, sarà nostra 
cura presentare il contesto storico, politico e giuridico che ne ha determinato 
l’attuazione. L’istituzione dei due programmi si è collocata infatti all’interno di un 
quadro di evidente drammaticità - iniziato ad emergere già dal 2013 – caratterizzato 
da un crescendo sempre più rapido e intenso dell’insostenibilità della situazione 
relativa sia al sistema di asilo europeo nel suo insieme, che a quello degli Stati 
Membri posti alle frontiere esterne dell’Unione, in particolar modo per quanto 
riguarda Italia e Grecia.   
 
Come vedremo più nello specifico, l’Agenda Europea sulla Migrazione pubblicata a 
maggio 2015 ha delineato le tappe da compiere nel breve e nel lungo periodo per 
porre rimedio alla situazione di quasi totale incapacità di gestione del fenomeno 
migratorio dimostrata dall’Unione. E’ all’interno di questa cornice che i due 
programmi non a caso hanno preso forma e sono stati poi implementati. L’ultima 
parte della nostra analisi si occuperà di presentarne le caratteristiche più rilevanti, 
mettendoli a confronto con gli esperimenti del passato e seguendo passo per passo la 
loro attuazione e i primi risultati ottenuti.  
 
L’indagine non rimarrà comunque circoscritta ma cercherà di estendere il proprio 
sguardo sull’intero ambito di riferimento dei due programmi, prendendo in esame 
elementi – anche non necessariamente e immediatamente riconducibili al loro stesso 
funzionamento - che in qualche modo hanno potuto condizionare sia gli esiti di 
questi ultimi, sia la generale opera di ripensamento  dell’intera struttura del sistema 




Capitolo 1  
La politica comune europea in materia di asilo: l’Europa 
chiamata in causa dall’emergenza rifugiati. 
 
 A partire dagli anni Novanta, e in special modo in seguito al crollo del muro di 
Berlino e alla consecutiva dissoluzione dell’Unione Sovietica, l’Unione Europea, 
allora ancora nota come Comunità Europea, ha dovuto confrontarsi con numerose 
sfide che hanno messo fin da subito al centro dell’attenzione le sue capacità di azione 
in qualità di organo sovranazionale.  
 
Più che per ciò che concerne ad esempio la politica economica dell’Unione, la 
politica decisionale in materia di asilo è pressoché rimasta sconosciuta ai non addetti 
ai lavori, salvo che in occasione di particolari contesti in cui la stessa società europea 
si è trovata a fare concretamente i conti con quanto stabilito dagli organi istituzionali 
comunitari. 
 
E’ all’interno dello stesso incontro istituzionale che peraltro sono state discusse 
tematiche cariche di conseguenze per quanto riguarda la politica decisionale 
dell’Unione Europea del futuro. Risalgono infatti al Consiglio Europeo dell’8-9 
dicembre 1989 le conclusioni che hanno reso possibile l’avvio da una parte, della 
realizzazione dell’Unione economica e monetaria attualmente in vigore e dall’altra, 
della Convenzione di Dublino. Quest’ultima, che rappresenta il primo documento 
ufficiale a istituzione del sistema omonimo, fu firmata l’anno seguente dagli allora 
Stati Membri della Comunità Europea (Belgio, Danimarca, Repubblica Federale 
Tedesca, Grecia, Francia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Portogallo e 
Regno Unito), e, nonostante le operazioni di revisione a cui è stata sottoposta negli 
anni successivi, è a tutti gli effetti la struttura portante su cui si basa tutta la 
legislazione europea in materia di asilo, al giorno d’oggi al centro di dibattiti e 




La Convenzione è infatti la risposta pratica alle considerazioni emerse in seno al 
Consiglio Europeo del 1989, che invitava la Comunità non soltanto ad aprirsi a  
  
cooperare, in part icolare con gli altri stati europei, e a compiere 
progressi verso una libera circolazione delle persone […] di pari 
passo con quelli compiuti per la libera circolazione dei beni, dei 
servizi e dei capitali, ma anche a concludere quanto prima e 
comunque entro la fine del 1990 le convenzioni in esame sul 
diritto di asilo, nonché sul varco delle frontiere esterne e sui visti
4
.   
 
Come già accennato precedentemente, l’accordo del 1990 mirava principalmente a 
definire un sistema ben definito volto alla determinazione dello Stato competente per 
l’esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati membri delle Comunità 
europee. Le disposizioni ivi stabilite hanno avuto precise ricadute sui sistemi di asilo 
dei singoli Stati Membri, e in particolar modo su quelli che per motivi geografici 
rappresentano di fatto i Paesi di primo arrivo per i migranti irregolari, in viaggio 
lungo la rotta mediterranea e la rotta balcanica.  
 
Oltre a dare una definizione comune dei principali elementi in materia di asilo, nella 
Convenzione si esplicita per la prima volta il modus operandi relativo all’esame delle 
domande di asilo presentate da potenziali richiedenti e beneficiari di protezione 
internazionale giunti irregolarmente sul territorio della Comunità Europea, per via 
terrestre, marittima e aerea e, salvo specifiche eccezioni, questa designa come 
competente ad esaminare la domanda di asilo lo Stato Membro di primo arrivo di 
questi ultimi5.  
 
Non è perciò un caso se negli anni, e tuttora, all’interno degli organi decisionali 
europei e nazionali nonché nel mondo accademico, si è spesso dibattuto circa la 
presunta incapacità del sistema a soddisfare le condizioni di equa ripartizione degli 
                                                 
4
 Conclusioni del Consiglio Europeo di Strasburgo, 8-9 dicembre 1989, SN/441/2/89.  
5
Convenzione sulla determinazione dello Stato competente per l 'esame di una domanda di 
asilo presentata in uno degli Stati membri delle Comunità europee - Convenzione di Dublino, 




oneri in materia. Le disposizioni da questo configurate hanno spesso reso necessaria 
la ricerca di provvedimenti ad hoc, volti a tamponare particolari situazioni di 
emergenza che con cadenza ciclica hanno interessato alcuni paesi dell’Unione. 
Sebbene l’afflusso massiccio di richiedenti asilo e beneficiari di protezione 
internazionale di questi ultimi anni sembra non aver precedenti nella storia del nostro 
continente, è comunque utile iniziare la nostra analisi partendo dal primo momento in 
cui gli eventi hanno messo le istituzioni comunitarie di fronte alle storture del 
sistema, rendendo necessaria l’implementazione di strumenti supplementari ed 
esterni rispetto a questo.   
1.1 Gli anni ’90 e il conflitto in ex Jugoslavia: la più grande crisi 
di rifugiati dai tempi della Seconda Guerra Mondiale.   
 
Come già ricordato in precedenza, l’Unione Europea ha iniziato a confrontarsi in modo 
concertato con problematiche legate ad asilo ed immigrazione proprio in concomitanza della 
caduta del Muro di Berlino e la consecutiva dissoluzione dell’Unione Sovietica.  
 
Pochi anni più tardi dell’avvio di tale processo, un altro evento interno al continente ha 
giocoforza posto l’allora Comunità Europea in condizione di dover agire in qualità di attore 
unico e globale, da un punto di vista politico e militare.  
 
Dopo la morte di Tito del 1980, la Jugoslavia si avviò verso la dissoluzione a causa di 
problemi di natura economica, ma soprattutto a causa delle tensioni di natura etnico-religiosa 
che, una volta venuto meno il potere autoritario che li teneva sotto rigido controllo, esplosero 
con tutta la loro forza. I gravi conflitti interetnici scaturiti in seguito alle dichiarazioni di 
indipendenza delle repubbliche socialiste provocarono non solo morte e distruzione – 
emblematico il massacro di Srebrenica del 1995 – ma anche un serio problema umanitario 
dovuto alle operazioni di pulizia etnica che costrinsero migliaia di persone ad abbandonare le 
loro abitazioni e che riportarono davanti agli occhi degli europei quello stesso orrore e quello 




Non è un caso se per riferirsi alla situazione di quegli anni si parlò della  «più grande crisi di 
rifugiati dai tempi della Seconda Guerra Mondiale»
6, che cinquant’anni prima rese 
necessario, a livello internazionale, di mettere a punto un documento ufficiale che definisse 
in modo categorico lo status dei rifugiati. E’ proprio all’interno della Convenzione di 
Ginevra del 1951, inoltre,che ritroviamo per la prima volta delineato quel concetto di 
burden-sharing – cioè di equa ripartizione degli oneri - che negli anni successivi è poi 
diventato il punto focale attorno a cui hanno ruotato tutte le decisioni prese in materia di 
asilo. Già nel preambolo infatti, viene sottolineato che dalla concessione del diritto di asilo 
possono risultare «oneri eccezionalmente gravi per determinati paesi», che per questo 
sottintendono l’esigenza di forme di «solidarietà internazionale»7. 
 
Tornando alla guerra in Jugoslavia, è utile ricordare che già prima della sua dissoluzione si 
erano registrati significativi movimenti interni al suo territorio proprio a causa della forte 
eterogeneità etnico-culturale che lo caratterizzava, fino a quel momento mai sfociata in 
scontro aperto solo “grazie” all’apparato repressivo presente nel Paese. Gli spostamenti più 
considerevoli si originavano proprio nelle aree più densamente popolate da etnie miste, 





1.1.1 Appello all’Europa – prime proposte concertate di relocation tra Stati 
Membri.  
 
Durante e in seguito al conflitto che per almeno quattro anni interessò il suo territorio, l’ex 
Jugoslavia fu letteralmente travolta dagli sfollati messi in fuga dalle operazioni di pulizia 
etnica. Anche le stesse organizzazioni umanitarie, come l’UNHCR, l’UNICEF, la Croce 
Rossa e l’OMS furono colte di sorpresa dalla drastica espansione del numero di rifugiati in 
arrivo (soprattutto dalla Bosnia, abitato da serbi, croati e musulmani in quantità numeriche 




                                                 
6
 S. Meznaric J. Zlatkovic Winter, Forced Migration and Refugee Flows in Croatia, Slovenia and Bosnia 
Herzegovina: Early Warning, Beginning and Current State of Flows, Refuge Volume 12 No. 7, 7 
Febbraio 1993, p. 3.  
7
 Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i  Rifugiati, Preambolo della Convenzione sullo Statuto 
dei Rifugiati, Ginevra, 28 luglio 1951.  
8
 S. Meznaric J. Zlatkovic Winter, Op. Cit., p. 3. 
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Ecco perché si rese necessario anche l’intervento della Comunità Europea, chiamata ad agire 
nel tentativo di trovare una soluzione al problema dei rifugiati, reso così esasperato anche a 
causa dell’inefficacia della strategia d’intervento messa in atto dalla comunità internazionale.  
  
La prima richiesta di aiuto venne dagli Stati direttamente coinvolti dal flusso di rifugiati in 
arrivo, quali ad esempio Croazia e Slovenia, che lanciarono il loro appello all’Europa e in 
particolar modo agli Stati a loro geograficamente più prossimi, affinché mettesse in atto 
interventi sotto forma di burden-sharing “classico”10, in base al quale cioè i Paesi più ricchi 
avrebbero dovuto assumersi l’onere di una parte di rifugiati per il momento interamente a 
loro carico. Successivamente, proprio quegli Stati europei chiamati in causa da Croazia e 
Slovenia a loro volta richiesero l’intervento dell’Europa e del mondo occidentale in generale 
per far sì che gli oneri fisici di quella crisi umanitaria potessero essere ripartiti equamente.   
 
Ne è prova la proposta emersa nel 1992 in occasione degli incontri tra Stati Uniti, Australia, 
Europa e le autorità bosniache, croate, ungheresi e slovene durante l’Intergovernmental 
Consultation on Migration, Asylum and Refugees (IGC), secondo la quale si sarebbe dovuto 
suddividere il numero totale di rifugiati in base a un sistema di quote fisse per gli Stati 
coinvolti, determinate secondo la libera offerta di questi ultimi. Fu proprio questo criterio a 
far fallire il progetto, considerato dall’UNHCR troppo aleatorio in quanto gli Stati avrebbero 
probabilmente messo a disposizione quote molto basse, rendendo di fatto impossibile 
un’equa e completa ripartizione degli oneri11.  
 
Durante il Consiglio Europeo di Atene tenutosi nel novembre dell’anno seguente,  Austria e 
Svezia, sulla scia di quanto già emerso in occasione dell’IGS, sottolinearono in una bozza di 
risoluzione l’importanza che avrebbe avuto una più equa distribuzione dei rifugiati 
provenienti dall’Ex Jugoslavia, ed esortarono tutti gli stati del mondo a dar loro ospitalità, 
con particolare attenzione per coloro in arrivo dalla Bosnia-Erzegovina
12
. La resistenza 
opposta da molti Stati, tra cui anche Francia, Regno Unito e Paesi Bassi, impedì che la 
                                                 
10
 Commissione Europea, Rapporto Finale della Direzione Generale degli Affari Interni, Study on the 
Feasibility of establishing a mechanism for the relocation of beneficiaries of International protection ,  
JLX/2009/ERFX/PR/1005, 2010, p. 4.  
11
 Ivi, p. 6. 
12
 Ivi , p. 4. 
15 
 





E’ però nel Febbraio del 1994 che nella Comunicazione della Commissione Europea in 
materia di politiche di asilo e di immigrazione, per la prima volta emerge nitidamente la 
presa di coscienza del fatto che in particolari situazioni -  e il riferimento all’emergenza 
rifugiati in Bosnia è palese -  il sistema delineato dalla Convenzione di Dublino non può 
funzionare e mette anzi in seria difficoltà i meccanismi di asilo degli Stati in prima linea 
nell’accoglienza degli sfollati. Pur escludendo la possibilità di istituire un vero e proprio 
meccanismo di redistribuzione, la comunicazione sottolineava la necessità di garantire agli 
Stati membri una forma di assicurazione reciproca secondo la quale nel caso in cui uno di 
essi si fosse trovato in difficoltà per quanto concerne l’accoglienza dei rifugiati, questo 




La proposta della Germania che inaugurò il proprio semestre di presidenza nel luglio dello 
stesso anno avrebbe potuto ben rappresentare la concreta realizzazione di quanto auspicato 
dalla Commissione Europea. Sulla base della normativa nazionale in materia
15
, la bozza di 
risoluzione conteneva infatti indicazioni circa l’istituzione di un sistema di quote non fisse 
ma aggiustabili secondo esigenze particolari, da definire secondo criteri oggettivi quali la 
dimensione territoria le e della popolazione degli Stati membri in rapporto a quella totale, e il 
loro rispettivo PIL sempre in proporzione a quello totale, da “azionare” in situazioni che lo 
avessero reso necessario. Fu però ancora una volta l’opposizione di alcuni Stati europei a far 
arenare il progetto: la maggior parte di essi si dichiarò favorevole a prendere in 
considerazione una ripartizione degli oneri di tipo meramente finanziario, togliendo dal 
tavolo delle trattative gli elementi che più avrebbero impegnato gli Stati membri. Sebbene le 
immagini che testimoniavano la tragica condizione in cui versavano le popolazioni dell’ex 
repubblica socialista avessero provocato un profondo shock in tutta l’opinione pubblica 
europea, appena uscita da quarant’anni di guerra fredda e desiderosa di vivere in un ambiente 
dove unione e inclusione fossero al primo posto, l’esito finale delle trattative dimostrò che 
l’Europa unita era ancora ben lontana dall’essere in grado di portare avanti una politica 
decisionale così vincolante in materia di asilo.   




Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sulle politiche d' 
immigrazione e di asilo, COM/94/23def, 23 febbraio 1994 . 
15
 Il  progetto tedesco prendeva spunto da una norma tiva già in vigore nel Paese, secondo la quale il 
totale dei rifugiati presenti sul territorio venivano suddivisi equamente, e appunto in base a criteri 




Ne è la prova evidente la risoluzione finale del Consiglio del 25 Settembre 1995, relativa alla 
ripartizione degli oneri per quanto riguarda l’accoglienza e il soggiorno a titolo temporaneo 
degli sfollati. Analizzando il testo della risoluzione è immediatamente chiaro il carattere 
molto più generico e soprattutto non vincolante della risoluzione. Già nei Considerando si 
chiarisce che il sistema che questa intende istituire si fonderà su un generico «spirito di 
collaborazione e di solidarietà tra gli Stati Membri»
16
, senza però far riferimento alcuno 
all’elenco di criteri oggettivi originariamente previsti nella bozza di risoluzione tedesca, che 
avrebbero condizionato tutti gli Stati in egual misura.  
Nel primo paragrafo inoltre, viene esplicitato che il meccanismo interesserà  
 
le persone che gli Stati Membri sono disposti ad accogliere 
temporaneamente, in condizioni appropriate, in caso di conflitto 
armato o guerra civile, anche qualora tali persone abbiano già 





La Comunità Europea aveva sì intenzione di mettere a punto un sistema di redistribuzione 
dei rifugiati, prendendo in considerazione anche coloro al momento già presenti sul territorio 
europeo, ma questo avrebbe dovuto basarsi essenzialmente sulla volontà degli Stati, che 
singolarmente avrebbero potuto manifestare la loro volontà di partecipare a tale meccanismo.  
A ben esemplificare l’eccessiva genericità e la più che probabile difficoltà di attuazione del 
sistema è anche l’espressione «azione armonizzata a favore degli sfollati» contenuta nel 
secondo paragrafo, che poteva essere richiesta agli Stati Membri nel caso in cui nel loro 
territorio si fosse verificata una situazione di «flusso massiccio di sfollati o quando esiste una 




Si può quindi affermare che la risoluzione è di fatto caratterizzata da elementi assolutamente 
non vincolanti e generici (definiti anche soft principles
19
), che privi di definizioni più 
                                                 
16
 Risoluzione del Consiglio del 25 Settembre 1995, relativa alla ripartizione degli oneri per quanto 
riguarda l’accoglienza e il  soggiorno a titolo temporaneo degli sfollati, GU C 262 del 7.10.1995, 
Considerando n. 4.  
17
Idem, par. 1.  
18
 Idem, par. 2.  
19
V. Guieraudon, G. Lahav, Immigration Policy in Europe: the politics of control , London, Routledge, 
2006, p. 163. 
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specifiche e mirate lasceranno facilmente le Comunità Europee in una situazione di 
incertezza che solleciterà gli Stati Membri a tirarsi indietro da un impegno più consistente.  
 
Le stesse considerazioni peraltro valgono per la Decisione del Consiglio del 4 marzo 1996
20
 
che prevedeva l’avvio di una procedura di allarme ed emergenza in situazioni di crisi per 
iniziativa della Presidenza, di uno Stato Membro o della Commissione, senza però implicare 
né formule ben definite di redistribuzione, né alcun tipo di meccanismo formale, sistematico 
e a lungo termine di applicazione
21
.  La procedura sarebbe potuta entrare in vigore soltanto 
dopo una valutazione della portata dei movimenti e un esame di altre possibili alternative di 
intervento -  comprese eventuali azioni in loco  -  nonché dopo aver ricevuto precise 
indicazioni dagli Stati Membri circa il numero di persone che sarebbero stati disposti ad 
accogliere e del momento in cui avrebbero potuto farlo
22
.   
E’ chiaro che le tempistiche di questo tipo di operazioni poco si addicono a una situazione di 
emergenza in cui la tempestività d’azione è di fondamentale importanza e che quindi sono 
potenzialmente in grado di vanificare ogni possibile decisione di intervento.  
 
1.2 L’esperienza balcanica come premessa per una futura 
azione europea in materia di politiche comuni di asilo e 
immigrazione. 
 
L’inefficacia e la difficoltà di applicazione dei meccanismi previsti dalla risoluzione del 
1995 e dalla decisione del 1996 si resero ben visibili in occasione della crisi umanitaria in 
Kosovo alla fine degli anni Novanta.  
 
Gli accordi firmati a Dayton nel 1995 infatti non posero fine alle tensioni e alle violenze nei 
territori della ex Jugoslavia nei quattro anni precedenti. La condizione della minoranza 
albanese residente nella provincia serba del Kosovo - volutamente tralasciata a Dayton - il 
clima di malcontento crescente della popolazione serba che reclamava maggiori libertà e 
                                                 
20
Decisione del Consiglio del 4 marzo 1996 su una procedura di allarme e di emergenza relativa alla 
ripartizione degli oneri per quanto riguarda l’accoglienza e il  soggiorno a  titolo temporaneo degli 
sfollati, 96/198/GAI. 
21
 Commissione Europea, Rapporto Finale della Direzione Generale degli Affari Interni, Study on..., 
p.6.  
22
 Decisione del Consiglio del 4 marzo 1996 …, par. 2.  
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benessere, nonché e soprattutto lo strapotere e l’enorme macchina propagandistica messa in 
atto dal presidente serbo Slobodan Milosevic determinarono lo stato di conflitto permanente 
che caratterizzò il territorio alla fine degli anni Novanta. Le operazioni di pulizia etnica delle 
autorità serbe da un lato, e gli attentati terroristici dell’UCK23 dall’altro, misero ancora una 
volta l’Europa e tutta la comunità internazionale di fronte a un’emergenza umanitaria in cui 
si rendeva urgentemente necessario istituire un sistema di accoglienza per i rifugiati in fuga.  
 
Come già anticipato, gli strumenti previsti dalla Comunità Europea qualche anno prima si 
dimostrarono totalmente inefficaci, e anzi, a dimostrazione della loro obiettiva difficoltà di 
applicazione, durante la crisi del Kosovo gli Stati Membri decisero esplicitamente di non 
farvi ricorso
24, mentre l’emergenza in Serbia si faceva sempre più critica anche a causa degli 
interventi militari, spesso controproducenti, messi in atto dalla comunità internazionale
25
. 
Le proposte in materia di asilo di quegli anni sono principalmente di carattere finanziario. 
Questo è il caso della Proposta di Azione Comune relativa alla solidarietà in ordine 
all’accoglienza e al soggiorno dei beneficiari della protezione temporanea degli sfollati del 
giugno 1998
26
. Secondo quanto dichiarato nel testo infatti, l’azione comune consisteva nella 
possibilità di concedere aiuto finanziario (a carico del bilancio comunitario) a uno o più Stati 
Membri per coprire le spese derivanti dall’ammissione di beneficiari della protezione 
temporanea, quali alloggi provvisori, mezzi di sussistenza, assistenza medica, e progetti di 
accoglienza generale
27
. Nel testo è inoltre specificato che solo «in subordine» l’azione 
comune potrà prevedere altre forme di aiuto non esclusivamente finanziario basate sulla 
possibilità di definire delle regole per la ripartizione tra Stati Membri di beneficiari di 
                                                 
23
 'Ushtria Çlirimtare e Kosovës (Esercito di Liberazione del Kosovo): organizzazione paramilitare 
kosovaro-albanese,  inserita nel 1998 nella lista ONU delle organizzazioni terroristiche. I suoi attacchi 
erano indirizzati cittadini non di etnia albanese o cittadini albanesi accusati di collaborazionismo. La 
sua forza consisteva soprattutto nell’appoggio popolare, nella conoscenza del territorio e nelle 
tecniche di guerriglia.  
24
 V. Guiraudon, G. Gallya, Op. Cit., p. 164.  
25
 L’operazione Allied Force (marzo-giugno 1999) che coinvolse USA, Regno Unito, Germania, Francia, 
Italia e altri  otto Paesi della comunità internazionale, avviata con l’intento di mettere sotto pressione 
Milosevic affinché lasciasse il  potere, si  distinse negativamente per l’alto numero di vittime civil i  che 
provocò, soprattutto a causa del bombardamento di obiettivi quali ospedali, centrali elettriche e vie 
di comunicazione. Secondo Human RIghts Watch le perdite di civili  jugoslavi causati dai 
bombardamenti si  aggirano tra i  489 e i  528 in tre mesi.  
26
Proposta di Azione Comune relativa alla solidarietà in ordine all’accoglienza e al soggiorno dei 
beneficiari della protezione temporanea degli sfollati, /* COM/98/0372 def. - CNS 98/0222 */ , 
Gazzetta ufficiale n. C 268 del 27/08/1998. 
27
 Ivi,art. 3.  
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Anche quest’ultima proposta riflette il leit motiv già chiaramente emerso dalla risoluzione 
del Consiglio del 25 Settembre 1995 e che salvo rare eccezioni ritroveremo anche in tutta la 
futura politica europea in materia di asilo: una tendenza da parte degli Stati Membri a 
dichiararsi favorevoli ad un burden-sharing esclusivamente di natura finanziaria. Inoltre, 
anche se nell’azione comune era prevista la possibilità di attuare forme di aiuto alternative, 
che in linea di massima avrebbero potuto contemplare anche una redistribuzione per che 
potremmo definire «fisica», il testo precisa che ciò sarebbe stato possibile solo in via 
subordinata, senza peraltro fornire alcun tipo di indicazione o dettaglio relativo alla 
potenziale procedura di attuazione. In conclusione, una proposta così delineata lascia 
supporre che l’eventualità che gli Stati decidano di farvi ricorso sia molto remota.  
 
L’unica forma di burden-sharing relativa agli sfollati provenienti dai territori dell’Ex 
Jugoslavia di quegli anni, è quella del Programma HEP (Humanitarian Evacuation 
Programme) dell’UNHCR, attuato in risposta alle richieste di intervento invocato dalla 
Macedonia, il cui sistema di sicurezza fu messo seriamente a repentaglio per il continuo 
afflusso di sfollati in arrivo dal Kosovo in seguito alle operazioni militari NATO in atto da 
Marzo 1999 e alle deportazioni della popolazione di etnia kosovara da parte delle forze di 
sicurezza serbe
29
. Il programma vide la partecipazione di 28 Stati (tra cui molti europei, 
come Germania, Austria, Francia, Italia, Paesi Bassi e molti altri) che accolsero circa 96.000 
sfollati, ripartiti in quote.  
Secondo una valutazione indipendente commissionata dall’UNHCR, la HEP fu un 
programma di dimensioni qualitative e quantitative eccezionali, e proprio questo suo 
carattere di eccezionalità rese difficile ipotizzare una sua applicazione per il futuro
30
. 
Probabilmente, il maggior ostacolo era rappresentato dal fatto che le quote offerte dai singoli 
Paesi non si basavano su alcun tipo di formula o criterio oggettivo, ma esclusivamente sullo 
spirito di solidarietà internazionale emerso soprattutto per la grande copertura mediatica 
                                                 
28
 Ivi, art. 4.  
29
La stessa NATO si impegnò in interventi di soccorso umanitario, tramite la costruzione di campi 
profughi e il  rifornimento di beni e servizi di prima necessità, ma ciò non impedì che sorgessero 
preoccupazioni circa la tenuta di Stati quali Macedonia, Montenegro e Albania, già occ upate con 
tensioni di natura interna.  
30
 UNHCR Global Report, 1999, pag. 345. 
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della crisi, capace di rendere particolarmente sensibile al problema anche la stessa opinione 
pubblica
31
.    
1.2.1 La prima fase di sviluppo di una politica comune in materia di asilo, 
immigrazione e confini – Il Programma di Tampere. 
 
Con il Consiglio Europeo di Tampere, tenutosi il 15 e il 16 ottobre del 1999, l’Unione 
Europea apre una nuova fase della sua politica comune in materia di asilo e di immigrazione, 
all’interno della quale vedranno la luce numerosi e significativi provvedimenti.  
 
La politica di asilo e di immigrazione non era il solo argomento in discussione durante il 
vertice, ma era piuttosto compreso all’interno del macro obiettivo in oggetto, vale a dire la 
creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia all’interno dell’Unione Europea, da 




Tra i capisaldi che ritroviamo nel documento elaborato durante il vertice, ritroviamo le 
finalità da raggiungere con la creazione di tale spazio, come ad esempio la garanzia per tutti i 
cittadini europei (e non solo) per l’esercizio della loro libertà di circolazione in condizioni di 
sicurezza e giustizia. Proprio per venire incontro anche ai cittadini di paesi terzi presenti sul 
suo territorio, l’Unione si impegnava inoltre ad elaborare politiche comuni in materia di asilo 
e di immigrazione, nonché relative al controllo delle frontiere esterne volte ad arrestare 
l’immigrazione clandestina e la sua organizzazione. Nel farlo, assicurava che avrebbe 
pienamente rispettato gli obblighi derivanti dalla Convenzione di Ginevra del 1951 e dagli 





La politica comune dell’Unione Europea in materia di immigrazione nelle intenzioni delle 
autorità avrebbe dovuto concretizzarsi in un regime europeo comune in materia di asilo. 
                                                 
31
 Commissione Europea, Rapporto Finale della Direzione Generale degli Affari Interni, Study on..., p. 
6.  
32
Il  Trattato di Amsterdam firmato nel 1997 dagli allora 15 Stati appartenenti all’Unione Europea 
rappresenta il primo tentativo di riforma istituzionale in prospettiva dell’allargamento futuro 
dell’Unione. Il  trattato introduce importanti e innovative disposizioni soprattutto nelle politiche 
legate a l ibertà, sicurezza e giustizia. Tra queste si ricordano ad esempio la formalizzazione e la 
regolazione della cosiddetta “Cooperazione Rafforzata” e l’integrazione nell’Accordo di Schengen 
all’interno del primo pilastro , al tempo ancora in vigore.  
33
 Conclusioni del Consiglio Europeo di Tampere del 15-16 Ottobre 1999, SN 200/99.  
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Secondo quanto emerso dal vertice, il regime avrebbe potuto definirsi tale solo se governato 
da indicazioni univoche sul suo funzionamento
34
. In questo contesto il Consiglio Europeo 
puntava anche ad esortare «il Consiglio a intensificare gli sforzi per giungere ad un accordo 
sulla protezione temporanea degli sfollati, basato sulla solidarietà tra gli Stati membri». Il 
Consiglio europeo riteneva inoltre che occorresse «prendere in considerazione l'opportunità 
di mettere a disposizione qualche forma di riserva finanziaria per la protezione temporanea 




Da una prima analisi si evince chiaramente che è il concetto di “solidarietà” a ricoprire un 
ruolo preponderante nelle conclusioni emerse dal vertice in materia di asilo e immigrazione, 
concetto che peraltro diventerà il perno attorno al quale ruoterà gran parte della futura 
normativa dell’Unione in tale ambito. Tuttavia, come vedremo nel corso dell’elaborato, 
proprio le sue caratteristiche intrinseche di aleatorietà e generalità saranno frequentemente 
causa di applicazioni mancate, parziali o inefficienti dei provvedimenti in materia da parte 
degli Stati Membri. Inoltre sembra doveroso notare che non è previsto alcun tipo di 
ripartizione degli oneri che contempli esplicitamente una redistribuzione in quote dei 
migranti in arrivo sul territorio dell’Unione Europea. L’unico riferimento è ancora una volta 
esclusivamente di tipo finanziario e, al momento della pubblicazione del testo, contemplato 
solo in via ipotetica e condizionata a situazioni di afflusso massiccio di rifugiati, senza però 
ulteriori indicazioni più precise. 
 
I primi frutti della politica comune europea in materia di asilo e di immigrazione così 
delineata hanno visto la luce durante la sua prima fase (1999-2004), ed hanno preso la forma 
di quattro regolamenti ed altrettante direttive: i c.d. Regolamento “Dublino II” e “Eurodac” 
                                                 
34
 Ibidem, Come ad esempio “la  determinazione dello Stato Membro competente a  esaminare 
domanda di asilo, l’istituzione di norme comuni per una procedura di asilo equa ed efficace e di 
condizioni comuni per accoglienza richiedenti, e il ravvicinamento delle normative relative al 
riconoscimento e agli elementi sostanziali dello status di rifugiato” .  
35
 Ibidem.  
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con i rispettivi regolamenti di applicazione
36, e le c.d. “Direttiva Protezione Temporanea37”, 
“Direttiva Accoglienza 38”, “Direttiva Qualifiche 39”, “Direttiva Procedure40”.  
Nei paragrafi successivi verranno approfonditi i due provvedimenti maggiormente rilevanti 
nell’ambito della nostra analisi, ovvero la c.d. “Direttiva Protezione Temporanea” e il c.d. 
“Regolamento Dublino II”.  
1.2.1.1 Le origini della direttiva sulla protezione temporanea. 
La cosiddetta “Direttiva Protezione Temporanea” si colloca nel più ampio progetto di 
realizzazione di un comune regime europeo nel settore di asilo e immigrazione, a sua volta 
inserito nella politica comune europea in materia prevista dalle conclusioni del Consiglio 
Europeo di Tampere del 1999, e risponde alle considerazioni e agli atti normativi europei 
degli anni precedenti, emersi soprattutto in seguito all’enorme crisi dei rifugiati in cui 
l’Europa si è trovata coinvolta a partire dagli anni Novanta. Non a caso, i Considerando che 
aprono la direttiva fanno riferimento alla conclusione del Consiglio del 25 settembre 1995 
relativa alla ripartizione degli oneri per quanto riguarda l'accoglienza e il soggiorno a titolo 
temporaneo degli sfollati e alla decisione, sempre del Consiglio, del 4 marzo 1996 su una 
procedura di allarme e di emergenza relativa alla ripartizione degli oneri per quanto riguarda 
l'accoglienza e il soggiorno a titolo temporaneo degli sfollati 
41
, nonché alle conclusioni di 
Tampere ed al loro esplicito richiamo circa la necessità di un accordo basato sulla solidarietà 
tra gli Stati in merito alla questione della protezione temporanea
42
, che possa concretizzarsi 
in un provvedimento di natura limitata e di carattere eccezionale
43
. 
                                                 
36
 Rispettivamente, Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003; Regolamento 
(CE) n. 2725/2000 del Consiglio, dell’11 dicembre 2000; Regolamento (CE) n. 1560/2003 della 
Commissione, del 2 settembre 2003; Regolamento (CE) n. 407/2002 del Consiglio, del 28 febbraio 
2003. 
37
 Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la concessione della 
protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell’equilibrio degli 
sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli 
stessi. 
38
 Direttiva 2003/9/CE del Consiglio, del 27 gennaio 2003, recante norme minime relative 
all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri. 
39
 Direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 aprile 2004,  recante norme minime sull’attribuzione, a 
cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di 
protezione internazionale. 
40
 Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, del 1° dicembre 2005, recante norme minime per le procedure 
applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato. 
41
 Direttiva CE 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la concessione 
della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell 'equilibrio 
degli sforzi tra gli  Stati membri che ricevono gli  sfollati e subiscono le conseguenze dell 'accoglienza 
degli stessi, Considerando n.4. 
42
 Ibidem, Considerando n. 7. 
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E’ da considerare positivamente il principio generale su cui la direttiva si fonda, costituito 
dalla volontà delle istituzioni europee di dotarsi di una normativa comune in grado di 
armonizzare le politiche nazionali relative al conferimento di uno status di protezione in 
particolari situazioni di massiccio afflusso di sfollati, che possa rendere più celere tale 
operazione senza però mettere a rischio il pieno rispetto dei diritti ad essi garantito.  A tal 
proposito si ricordano gli articoli 13, 14 e 15 , che prevedono rispettivamente particolari 
garanzie per categorie di persone, quali minori non accompagnati e le persone che abbiano 
subito torture, stupri o altre gravi forme di violenza psicologica, fisica o sessuale
44
, e il 
ricongiungimento di un nucleo familiare all’interno di un unico Stato Membro 45. Viene 
inoltre riportato esplicitamente l’obbligo per ogni Stato Membro di accertarsi che il 





Sembra utile far riferimento anche ad ulteriori disposizioni, che potremmo definire di 
carattere tecnico-logistico, e che hanno l’obiettivo di rendere più efficiente e lineare il 
meccanismo di concessione della protezione temporanea.  
Gli Stati Membri infatti, sono tenuti ad indicare la loro capacità di accoglienza, espressa in 
termini numerici o generali
47
, e nel caso in cui in uno Stato Membro il numero di persone 
ammissibili superi tale capacità, il Consiglio è chiamato a esaminare d’urgenza la situazione 
e di conseguenza a prendere provvedimenti in merito, quali ad esempio la raccomandazione 




Non è chiaro però la natura che tale sostegno dovrebbe avere: in proposito, sembra logico 
ipotizzare che una definizione cos ì generica possa incontrare ostacoli di applicazione, in 
quanto la disponibilità da parte degli Stati Membri a farsi carico di oneri aggiuntivi potrebbe 
variare in base alla loro natura.  
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 Ibidem, art. 13.4 Gli Stati membri forniscono la necessaria assistenza, in particolare medica, alle 
persone che godono della protezione temporanea che presentino esigenze particolari, quali i  minori 
non accompagnati e le persone che abbiano subito torture, stupri o altre gravi forme di violenza 
psicologica, fisica o sessuale.; art. 14.1 Gli Stati membri consentono alle persone di età inferiore a 18 
anni che godono della protezione temporanea di accedere al sistema educativo al pari dei cittadini 
dello Stato membro ospitante. Gli Stati membri possono stabilire c he tale accesso sia l imitato al 
sistema educativo pubblico. 
45
 Ibidem, Art. 15. 
46
 Ibidem, Art. 25.2. 
47
 Ibidem, Art. 25. 1.   
48




Sono infine da valutare positivamente le disposizioni contenute all’interno del Capo VII 
relativo alla cooperazione amministrativa. Questi prevedono infatti che gli Stati Membri 
designino punti di contatto nazionale e adottino dispositivi utili alla cooperazione diretta o 
allo scambio di informazioni
49
. Spetta sempre agli Stati trasmettere periodicamente dati 
relativi al numero di persone che godono della protezione temporanea, e informare la 
Commissione e gli altri Stati Membri riguardo ulteriori disposizioni nazionali legislative, 
regolamentari e legislative attinenti all’attuazione della protezione stessa. Misure di questo 
tipo, se applicate da tutti gli Stati Membri nel pieno rispetto dei criteri che le guidano,  
possono ben rappresentare la traduzione pratica di quella «promozione dell’equilibrio degli 
sforzi tra gli Stati Membri che ricevono gli sfollati e che subiscono le conseguenze 
dell’accoglienza degli stessi», che ritroviamo nella Direttiva Protezione Temporanea. In 
questo modo risulta inoltre sicuramente agevolato il lavoro di monitoraggio che l’Unione 
può attuare per valutare la situazione quantitativa e qualitativa dei richiedenti o beneficiari di 
protezione temporanea presenti nel territorio, utile in caso di una potenziale revisione degli 
atti normativi in materia.  
 
E’ meno chiaro invece se sia previsto un loro coinvolgimento per gli Stati Membri non 
direttamente interessati dalla direttiva, e in caso di risposta affermativa, in che misura. Una 
loro possibile implicazione potrebbe essere contemplata in riferimento all’ulteriore sostegno 
previsto per gli Stati sottoposti a quantità numeriche di sfollati che superano le loro capacità 
ricettive indicate, ma come già detto, la disposizione non lo indica esplicitamente e anzi la 
sua genericità  lascia aperte varie ipotesi.   
 
1.2.1.2 La prima riforma del Sistema Dublino. 
Un ulteriore importante passaggio compiuto nella prima fase della realizzazione della 
politica comune europea in materia di asilo e immigrazione è dato dalla comunitarizzazione 
del cosiddetto “Sistema Dublino”, che nato in seguito alla firma della Convenzione omonima 
nel 1990, era entrato pienamente in vigore nel 1997. Grazie a questa operazione il sistema 
non solo è entrato a far parte dell’allora ancora in vigore primo pilastro dell’Unione Europea, 
ma ha anche subito una revisione, che però non ha messo in discussione in alcun modo i suoi 
assi portanti, di fatto responsabili delle sue stesse inefficienze. Tra questi, occorre 
innanzitutto nominare la premessa sulla quale si fonda l’intera impalcatura del Sistema, una 
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premessa che l’European Council on Refugees and Exiles (ECRE) non esita a definire 
«viziata»
50, in quanto sottintende l’esistenza di una parità di condizioni - e quindi di uno 
standard di protezione armonizzato e valido per tutti gli Stati Membri dell’Unione Europea - 
per quanto riguarda l’accoglienza sul loro territorio. Se ciò corrispondesse al vero, le 
probabilità di successo del sistema sicuramente aumenterebbero, ma dovrebbero lo stesso 




La diversa logica di applicazione del sistema utilizzata dagli Stati Membri, non riesce così a 
garantire un’equa ed efficiente valutazione della domanda di asilo. Ciò è particolarmente 
evidente analizzando l’attuazione dell’articolo 6 del regolamento, relativo ai minori non 
accompagnati. Nel caso in cui la famiglia del minore non sia presente sul territorio 
dell’Unione, le disposizioni indicano come competente per l’esame della domanda di asilo lo 
Stato Membro in cui questo l’ha presentata. La disposizione viene però interpretata in modo 
differente nei vari Stati Membri. Italia e Francia, ad esempio si assumono la responsabilità 
relativa all’accoglienza e alla domanda di asilo, in qualità di presenti Stati Membri in cui 
questo ne ha fatto richiesta e in questa interpretazione non è quindi previsto alcun 
trasferimento dello stesso in un altro Stato Membro. Altri Paesi, quali Austria, Svizzera, 
Slovacchia e Paesi Bassi, decidono invece di rinviare il richiedente asilo nel primo Stato 
Membro in cui il minore richiedente asilo ha presentato la propria domanda
52
. Ne consegue 
che da questi ultimi Stati si registrerà una quantità maggiore di trasferimenti, che di 
conseguenza andranno probabilmente a peggiorare la condizione di quegli Stati già 
interessati da un massiccio afflusso di richiedenti asilo e beneficiari di protezione 
internazionale, in ragione della loro posizione geografica.   
Inoltre, tra i familiari la cui presenza in uno Stato Membro può garantire al minore non 
accompagnato il suo trasferimento nel territorio di quest’ultimo, nonché la valutazione  della 
sua domanda d’asilo da parte dello stesso,  sono indicati «il coniuge del richiedente asilo o il 
partner non legato da vincoli di matrimonio che abbia una relazione stabile, qualora la 
legislazione o la prassi dello Stato membro interessato assimili la situazione delle coppie di 
fatto a quelle sposate nel quadro della legge sugli stranieri»
53
.  Differenti normative nazionali 
in materia possono teoricamente implicare quindi un diverso trattamento per il minore non 
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accompagnato, che in alcuni casi potrà raggiungere i propri familiari, mentre in altri non avrà 
questa possibilità. 
 
Leggendo le valutazioni del regolamento pubblicate negli anni successivi all’attuazione della 
sua versione del 2003, emerge anche una tendenza degli Stati a non attenersi alle priorità che 
questo prevede per quanto riguarda la determinazione dello Stato competente a valutare la 
domanda di asilo
54. Secondo i dati raccolti dall’ECRE nel 2013 infatti, i trasferimenti 
venivano frequentemente messi in atto applicando esclusivamente l’articolo 10, che designa 
lo Stato Membro di primo arrivo di migranti giunti sul territorio dell’Unione Europea in 
modo irregolare come quello unicamente competente per l’esame della domanda di asilo 55. 
Così facendo il rischio è quello di mettere in discussione l’interesse del richiedente asilo, che 
dovrebbe rappresentare il principio cardine sul quale fondare la decisione relativa alla 
determinazione dello Stato competente.  
Inoltre, tale pratica andrebbe ancora una volta a interessare quegli Stati che, per motivi 
strettamente geografici, sono di fatto gli Stati Membri di primo arrivo di gran parte dei 
richiedenti asilo arrivati sul territorio dell’Unione per via irregolare, e che sono già 
caratterizzati da un massiccio afflusso di richiedenti e potenziali beneficiari di protezione 
internazionale. In questo modo si va a creare quello che la stessa Commissione Europea 
definisce come «feeling of solidarity gap within Europe»
56
, in grado di vanificare proprio 
quello spirito di solidarietà che, secondo le stesse disposizioni emerse dal Consiglio di 
Tampere del 1999 poi ribadite anche negli atti successivi, dovrebbe rappresentare il fulcro 
della politica europea in materia di asilo e immigrazione.  
 
Considerata l’analisi appena sviluppata, la Direttiva Protezione Temporanea ed il 
Regolamento Dublino sembrano non soddisfare pienamente la condizione di condivisione 
degli oneri e lo spirito di solidarietà a cui i documenti ufficiali dell’Unione Europea fanno 
riferimento, conferendogli assoluta centralità.    
Sono senz’altro da evidenziare alcuni elementi che in linea di massima vanno in questa 
direzione, che si ritrovano in particolar modo nella direttiva protezione temporanea. Ne è 
prova lampante il suo stesso sottotitolo, che fa esplicito riferimento alla necessità di nor me 
minime comuni e di equilibrio degli sforzi tra gli Stati Membri, ma anche l’obbligo previsto 
                                                 
54
 I criteri di determinazione si applicano seguendo l’ordine nel quale sono definiti  al suo interno. Tra 
questi, ricoprono un ruolo di primo piano quelli  che si ritrovano all’art. 6 (trattamento dei minori non 
accompagnati), all’art 14 (ricongiungimento familiare) e all’art. 15 (clausola umanitaria). European 
Council on Refugees and Exiles, Op. Cit., pp. 26-45.   
55
 Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003, che stabilisce … , art. 10.1.  
56
 Libro Verde sul futuro regime comune europeo in materia di asilo, */COM/2007/0301 def. */.  
27 
 
per questi ultimi di indicare espressamente le loro capacità ricettive e di mettere in pratica 
operazioni di scambio di informazioni. E’ chiaro che tali disposizioni necessitano il supporto 
di misure più definite e specifiche, ma possono rappresentare un rilevante primo passo in 
avanti nella costituzione di un regime comune europeo in materia di asilo e di immigrazione 
da implementare in futuro anche grazie alle considerazioni emerse grazie all’applicazione 
pratica delle disposizioni.    
 
I maggiori problemi di attuazione si riscontrano forse per quanto riguarda il Regolamento 
Dublino II, in quanto al suo interno vengono ribadite le stesse storture che hanno 
caratterizzato la sua nascita e la sua implementazione fino al 2003, tra cui assume una 
particolare rilevanza la  pretesa di poter funzionare all’interno di un’Unione ancora non 
armonizzata da punto di vista di asilo e immigrazione, anche e soprattutto a causa 
dell’esistenza di normative nazionali - non necessariamente strettamente del settore ma 
complementari ad esso - quali quelle relative al sistema del welfare o al riconoscimento 
giuridico di alcune particolari figure.  
 
1.2.2 La seconda fase di sviluppo di una politica comune in materia di 
asilo, immigrazione e confini – Il Programma dell’Aia. 
 
La seconda fase di sviluppo della politica comune in materia di asilo e immigrazione si è 
aperta con l’adozione da parte del Consiglio Europeo del 4 e 5 novembre 2004 del 
Programma dell’Aia 57, il cui principale obiettivo era quello di rafforzare lo spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia sorto in seguito all’implementazione delle conclusioni del Consiglio 
Europeo di Tampere del 1999. Il programma definiva dieci priorità sulle quali l’Unione 
Europea avrebbe dovuto concentrarsi nei cinque anni successivi.  
 
Per quanto riguarda l’ambito della politica comune in materia di asilo e immigrazione, il 
programma ribadiva l’esigenza di uno sviluppo basato su una comune analisi relativa  a tutto 
il fenomeno migratorio, che contemplasse procedure fondate su uno spirito di solidarietà tra 
tutti gli Stati Membri e su un’equa condivisione delle responsabilità tra tutti gli Stati Membri 
che includessero anche implicazioni di natura finanziaria e cooperazione relativa ad 
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assistenza tecnica, formazione, scambio di informazioni, monitoraggio dell’attuazione e 





Come vedremo però, all’interno del programma non vi è nessun rimando a forme di burden-
sharing che possano includere l’attuazione di meccanismi di redistribuzione “fisica”. Nelle 
prossime pagine ci soffermeremo su due provvedimenti messi in atto negli anni della 
seconda fase avviata dal Programma dell’Aia, che pur non presupponendo alcun tipo di 
dispositivo di relocation, comportano comunque implicazioni relative all’equa ripartizione 
degli oneri in materia di asilo e immigrazione. Stiamo parlando dei meccanismi di 
resettlement e dell’estensione del Fondo Europeo per i Rifugiati già in funzione dal 2000.  
 
1.2.2.1 Tentativi di istituzione di meccanismi di resettlement a livello europeo. 
Per mettere in pratica lo spirito di solidarietà nei confronti di quei Paesi Terzi che stavano 
affrontando particolari crisi di rifugiati, nel 2009 la Commissione Europea ha proposto 
l’istituzione di un Programma Comune di Reinsediamento Europeo 59, che avrebbe permesso 
il trasferimento di rifugiati o di beneficiari di protezione internazionale direttamente dai loro 
Stati di origine (o comunque da un Paese Terzo), in modo tale da non alimentare il traffico 
irregolare di migranti e di conseguenza diminuire il numero di persone generalmente in 
arrivo sul territorio degli Stati Membri geograficamente a questi più vicini.  
 
Nella proposta la Commissione ricordava che gli Stati Membri dell’Unione Europea erano 
già impegnati in programmi di reinsediamento, ma il numero di rifugiati reinsediati sul loro 
territorio era ancora molto basso. L’istituzione di un programma di resettlement 
esclusivamente europeo si rendeva necessaria anche considerando la partecipazione in via 
individuale degli Stati Membri a tali programmi, che essendo ovviamente orientata al 
perseguimento di interessi prettamente nazionali, giocoforza pregiudicava un efficace 
coordinamento degli stessi a livello europeo
60
. Coinvolgere in misura maggiore gli Stati 
Membri avrebbe invece consentito una loro  cooperazione qualitativamente maggiore, anche 
grazie alla predisposizione di incentivi finanziari ad esso dedicati. Allo stesso tempo, tale 
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Alla proposta della Commissione non si è tuttavia dato seguito con l’implementazione di 
alcun tipo di provvedimento dedicato.  Non si conoscono le ragioni di questo generale passo 
indietro da parte delle istituzioni europee, ma si può ipotizzare che proprio la partecipazione 
di alcuni Stati Membri ad altri simili meccanismi di trasferimento, abbia di fatto indotto 
questi ultimi a lasciar cadere di fatto nel vuoto la proposta della Commissione, ritenendo a 
torto o a ragione che questa avrebbe li avrebbe costretti ad ulteriore impegno di risorse sia 
economiche che logistiche. 
1.2.2.2 Il Fondo Europeo per i Rifugiati.  
Il Fondo Europeo per i Rifugiati nasce nel 2000 come strumento finanziario teso a dare una 
risposta al significativo aumento del numero di rifugiati presenti sul territorio Europeo, e 
seppur caratterizzato da un budget relativamente modesto, ha rappresentato sin dal momento 
della sua istituzione uno dei progetti istituzionali più rivoluzionari nell’ambito della 
ripartizione degli oneri in materia di asilo
62
. Entrò in vigore in seguito alle conclusioni del 
meeting dei ministri di Giustizia e Affari Interni durante il Consiglio di Tampere del 1999, 
mediante la decisione del Consiglio del Settembre dell’anno successivo63. Secondo la 
Commissione Europea, la nascita del Fondo Europeo per i Rifugiati ha costituito «il primo 
passo verso il sistema comune di asilo»
64
 e il suo scopo era, ed è tuttora, quello di 
promuovere «un equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono i rifugiati e gli 
sfollati e subiscono le conseguenze dell'accoglienza degli stessi»
65
. In origine il fondo aveva 
una durata limitata al periodo 2000-2004, e predisponeva un budget totale di 216 milioni di 
euro messo a disposizione congiuntamente dagli Stati Membri da utilizzare per il 
finanziamento di progetti relativi all’accoglienza, all’integrazione ed al rimpatrio di 
richiedenti asilo, rifugiati e sfollati. Ogni Stato Membro poteva beneficiare del fondo 
secondo un meccanismo che si componeva di due elementi, uno fisso – quindi uguale per 
tutti – ed uno proporzionale, calcolato in base alla quantità assoluta di rifugiati presenti sul 
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territorio dello Stato Membro in questione nei tre anni precedenti all’anno della sua 
istituzione.  
 
Il Programma dell’Aia del 2004 ha esteso la validità del Fondo Europeo per i Rifugiati al 
periodo 2005-2010
66
,  prevedendo la sua suddivisione in due periodi di programmazione 
pluriennale: una prima fase dal 2005 al 2007, ed una seconda dal 2008 al 2010. In questo suo 
periodo di validità il meccanismo di attuazione del fondo rimane essenzialmente lo stesso, 
con le quote destinate agli Stati Membri sempre ripartite secondo un elemento fisso ed uno 
proporzionale.  
 
Nonostante l’indubbia utilità del Fondo, che ribadiamo rappresenta il maggior programma 
finanziario europeo relativo ai settori di asilo ed immigrazione
67
, gli interrogativi 
permangono circa la sua reale capacità di promuovere un vero equilibrio degli sforzi tra gli 
Stati Membri in questo ambito, e quindi di mettere in atto quello spirito di solidarietà alla 
base stessa del funzionamento del sistema comune di asilo europeo. Motivo di tale 
inadeguatezza sarebbe proprio il meccanismo di redistribuzione delle risorse su cui si fonda 
il programma. Destinare infatti a tutti gli Stati Membri interessati la stessa quota di 
finanziamento, significa non fare distinzioni tra coloro i cui sistemi di asilo necessitano di un 
maggior sostegno, e coloro invece i cui sistemi di asilo sono già ben sviluppati, perché di 
fatto già interessati da tempo da una forte presenza di rifugiati sul territorio. Mettere a 
disposizione lo stesso ammontare di risorse per tutti, indipendentemente dal numero di 
sfollati ricevuti, implica che lo stesso tipo di supporto finanziario è previsto sia per gli Stati 
Membri dotati di sistemi di protezione ben rodati, che quelli i cui sistemi di protezione 
funzionano meglio e/o accolgono una quantità minore di sfollati.  
Le stesse considerazioni valgono anche per quanto riguarda l’elemento proporzionale del 
meccanismo, proprio perché il suo calcolo si basa essenzialmente su un valore assoluto (la 
quantità di rifugiati presenti sul territorio dei singoli Stati Membri), senza prendere in 
considerazione alcun tipo di valore relativo, inerente alle capacità ricettive degli Stati (per 
quanto riguarda ad esempio, la dimensione della loro popolazione, o il valore del PIL). Il 
risultato è ancora una volta una distribuzione iniqua delle risorse disponibili, che mal si 
concilia con il concetto di equa ripartizione degli oneri
68
.   
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Dal 2008 il Fondo Europeo per i Rifugiati è entrato a far parte del Programma Quadro 
denominato “Solidarietà e gestione dei flussi migratori”69, che ha costituito una linea di 
finanziamento per un budget complessivo previsto di 4020,37 milioni di euro
70
 della 
Commissione Europea per il periodo 2007-2008. Il programma aveva l’obiettivo di 
migliorare la gestione dei flussi migratori a livello europeo e di rafforzare la solidarietà tra 
gli Stati Membri per quanto concerne quattro ambiti: il Fondo Europeo per l’Integrazione dei 
Cittadini di Paesi Terzi, il Fondo Europeo Rimpatri, il Fondo per le Frontiere Esterne, e 
appunto il Fondo Europeo per i Rifugiat i.  Quest’ultimo, denominato FER III, aveva un 
budget disponibile di 699,37 milioni di euro, e contemplava la possibilità di destinare agli 
Stati Membri 4000 euro per ogni rifugiato reinsediato
71
.  
Il Fondo Europeo per i Rifugiati ha coperto – e copre tuttora - numerosi progetti in materia di 
asilo e immigrazione, tra cui i primi due progetti pilota di vera e propria redistribuzione di 
richiedenti asilo e beneficiari di protezione internazionale messi in atto dall’Unione Europea 
, denominati rispettivamente EUREMA I ed EUREMA II, che verranno analizzati nel 
paragrafo successivo.  
1.3 I primi programmi di relocation dell’UE – cornice normativa 
ed implementazione.  
 
Il biennio 2008-2009 è stato caratterizzato da un’ampia produzione di norme e 
provvedimenti giuridic i in materia di asilo e di immigrazione all’interno dell’Unione 
Europea, come dimostrano in particolar modo la firma del Patto Europeo sull’immigrazione 
e sull’asilo, il Programma di Stoccolma l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona. Le 
disposizioni contenute al loro interno faranno da cornice normativa ai primi esperimenti di 
relocation messi in atto negli anni successivi, a partire dai progetti pilota EUREMA I e II.  
1.3.1 La cornice normativa. 
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I documenti appena citati sono incentrati sull’esigenza di uniformazione delle politiche di 
protezione vigenti nei vari stati membri – in base al processo già avviato a partire dal 
Programma di Tampere in avanti – e il rafforzamento delle responsabilità condivise tra Stati 
Membri, con particolare riferimento a determinate situazioni di emergenza in cui alcuni di 
essi possono trovarsi a dover affrontare da un maggior flusso di migranti e rifugiati ed a 
doverne subire le conseguenze.  
1.3.1.1 Il Patto Europeo sull’immigrazione e sull’asilo del 2008.  
Firmato il 24 settembre del 2008, nella sua stessa descrizione viene definito come l’accordo 
che costituirà la base per le politiche dell’Unione Europea in materia di immigrazione e di 
asilo, in uno spirito di reciproca responsabilità e solidarietà tra gli Stati Membri e di 
rinnovato partenariato con i Paesi terzi
72. Con il patto quindi i Paesi Membri dell’Unione si 
sono impegnati a ribadire e rafforzare il proprio impegno in materia, adottando come linee 
guida i due concetti che, almeno sulla carta, da sempre hanno indirizzato il loro modus 
operandi congiunto, vale a dire lo spirito di solidarietà ed un’equa ripartizione degli oneri. 
Analizzando i provvedimenti in pratica negli anni successivi vedremo se e in quale misura 
tali impegni sono stati rispettati.  
 
Uno dei principali obiettivi dell’accordo era la creazione della cosiddetta «Europa 
dell’Asilo», che avrebbe dovuto completare il percorso - avviato con il Programma di 
Tampere del 1999 e proseguito poi nel 2004 con l’Aia -  per la realizzazione appunto di un 
sistema comune europeo di asilo regolato da norme valide sul territorio di tutta l’UE. E’utile 
alla nostra analisi sottolineare che proprio in questo contesto il Consiglio ribadì l’importanza 
dell’istituzione di misure specifiche volte a offrire un sostegno agli Stati Membri che 
dovevano far fronte ad un afflusso massivo di richiedenti asilo, in ragione della loro 
situazione geografica o demografica
73. L’invito del Consiglio non era nuovo, ma conteneva 
alcuni elementi più precisi, negli anni precedenti soltanto genericamente accennati. Secondo 
quanto affermato dal Consiglio infatti, tale sostegno avrebbe dovuto tradursi nell’invio di 
funzionari provenienti da altri Stati Membri sul territorio di quelli maggiormente in 
difficoltà, ma anche in una migliore ripartizione di beneficiari di protezione internazionale,  
da mettersi in pratica utilizzando gli strumenti finanziari comunitari esistenti e da effettuarsi 
in forma volontaria e coordinata
74
. 
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Si può quindi dire che il Patto individua esplicitamente sia chi può essere trasferito attraverso 
un progetto di ripartizione degli Stati Membri, ovvero i beneficiari di protezione 
internazionale e non i “semplici” richiedenti asilo”, sia la forma in cui tale ripartizione 
dovrebbe essere eseguita, ovvero in forma volontaria, a tutti gli effetti non vincolante per gli 
Stati Membri. E’ importante sottolineare questi particolari aspetti delle indicazioni contenute 
nel Patto in quanto, come vedremo, andranno a caratterizzare i meccanismi di relocation 
avviati con i progetti EUREMA I e II.  
1.3.1.2 Il Programma di Stoccolma. 
Lo stesso tipo di osservazione vale anche per quanto riguarda le linee guida del Programma 
di Stoccolma dell’anno successivo, tese infatti a «valorizzare la politica di asilo dell’Unione 
Europea quale spazio comune di protezione e solidarietà»
75
. Il programma copre tre macro-
aree, relative rispettivamente alla costruzione di uno spazio comune di protezione, alle 
questioni di responsabilità condivise e di solidarietà tra Stati Membri e alla dimensione 
esterna dell’asilo. 
 
Risulta particolarmente utile alla nostra analisi soffermarsi sulla seconda macro-area, che fa 
un esplicito riferimento al ruolo che i meccanismi di condivisione volontaria e coordinata 
delle responsabilità potrebbero svolgere in un contesto di politica comune in materia di asilo 
e di immigrazione. Come sottolinea lo stesso Morgese, al momento della pubblicazione del 
programma «la strada maggiormente praticabile» era « quella della creazione di un 
meccanismo di reinsediamento (interno), di carattere obbligatorio oppure volontario, ma 
coordinato a livello UE»
76
, vale a dire di un meccanismo secondo il quale alcuni Stati 
Membri, in forma volontaria o obbligatoria, ricevono richiedenti asilo e/o di beneficiari di 
protezione internazionale già presenti sul territor io dell’Unione Europea. Un sistema così 
configurato bene avrebbe potuto rispondere alle esortazioni già evidenziate dal Patto 
Europeo dell’anno precedente, che facevano un riferimento esplicito alla necessità di offrire 
un sostegno di tipo solidaristico a quegli Stati Membri che in ragione della loro posizione 
geografica o condizione demografica erano – e sono tuttora - più facilmente soggetti a 
pressioni specifiche o sproporzionate. 
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1.3.1.3 Il Trattato di Lisbona. 
Come già ricordato in precedenza, anche il Trattato di Lisbona firmato nello stesso anno – la 
cui istituzione rispondeva alla necessità di riformare la struttura e il funzionamento 
dell’Unione Europea in seguito ai suoi allargamenti – contiene indicazioni circa la politica di 
asilo dell’Unione e di fatto rappresenta la base giuridica che andrà a legittimare i meccanismi 
di reinsediamento interno, o di relocation, che negli anni successivi verranno predisposti, a 
cominciare proprio dai due progetti pilota EUREMA I ed EUREMA II.  
 
E’ in particolare all’interno del Titolo quinto relativo allo «Spazio di Libertà, Sicurezza e 
Giustizia» - che affonda le proprie origini nel programma di Tampere di dieci anni prima e 
che è stato poi rafforzato dai programmi e dalle disposizioni in essi contenute negli anni 
successivi - che troviamo le prescrizioni più significative circa le politiche europee sui 
controlli alle frontiere, sull’asilo e sull’immigrazione.  
 
L’articolo 78 ad esempio, sviluppa e rafforza l’articolo 63 del TCE77, sia conferendo alla 
Commissione Europea la competenza ad adottare norme relative all’accoglienza dei rifugiati, 
sia dando indicazioni più precise circa l’attribuzione di tale qualifica, circa le procedure per 
la concessione e la revoca di questo status, nonché circa la concessione della protezione 
temporanea agli sfollati che non possono tornare nel loro Paese d’origine. Se infatti l’articolo 
63 faceva riferimento soltanto a norme minime in materia, con l’articolo 78 si esplicita 
l’esistenza e il rafforzamento di quella politica comune in materia di asilo e di immigrazione 
avviata con il Programma di Tampere e ancora non completata
78
.  
Di particolare rilevanza per la nostra analisi risultano essere il comma 2 lettera c inerente 
all’adozione di misure relative a un sistema comune di protezione temporanea in caso di 
afflusso massiccio di sfollati
79
 - che recepisce la “Direttiva Protezione Temporanea” - e il 
comma 3, inerente alla possibilità di adottare misure temporanee rivolte a uno o più Stati 
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Membri interessati da una situazione di emergenza caratterizzata da un afflusso improvviso 




L’articolo 80 invece, esplicita e adegua alla materia un principio già affermato nelle 
disposizioni generali del Trattato di Lisbona, e particolarmente evidente nell’articolo 4 dello 
stesso, relativo alla reale cooperazione tra gli Stati Membri
81
. Tale obbligo, comportando 
implicazioni nella normativa inerente ad asilo ed immigrazione, si traduce infatti nel 
principio di solidarietà e di equa ripartizione delle responsabilità tra Stati Membri di cui 
all’articolo 80 del TFUE, atto a governare, anche sul piano finanziario, le politiche 
dell’Unione Europee relative ai controlli alle frontiere, all’asilo e all’immigrazione82.  
 
1.3.2 I primi esperimenti di relocation a livello europeo: i progetti 
EUREMA I ed EUREMA II.  
 
1.3.2.1 Il Progetto EUREMA.  
Il progetto EUREMA – EU Relocation Malta -, ovvero la prima iniziativa multilaterale di 
relocation all’interno dell’Unione Europea, ha preso il via nel 2009, sostenuto dalle 
conclusioni del Consiglio Europeo del 18-19 giugno del 2009, volte a sollecitare «il 
coordinamento delle misure volontarie per la ridistribuzione interna dei beneficiari di 
protezione internazionale presenti negli Stati membri esposti a pressioni specifiche e 
sproporzionate e delle persone altamente vulnerabili.»
83
 Il progetto ha coinvolto dieci Stati 
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 che in via volontaria hanno deciso di mettere a disposizione il loro territorio per la 
redistribuzione di beneficiari di protezione internazionale (in gran parte in possesso dello 
status di protezione sussidiaria
85
), presenti a Malta. 
  
Data la non obbligatorietà della partecipazione, la motivazione che ha spinto gli Stati 
Membri ha origini di natura politica -  in linea con lo spirito di solidarietà e con il concetto di 
equa ripartizione degli oneri enunciati sia nel Patto Europeo sull’Immigrazione del 2008, che 
nel Programma di Stoccolma del 2009 – e ha l’obiettivo di offrire sostegno al Paese Membro 
che al momento dell’attuazione era maggiormente soggetto ad un afflusso massiccio di 
sfollati e che il cui sistema di asilo era di conseguenza in particolari difficoltà.  
Non è un caso se nello stesso anno la Francia aveva già messo in atto un precedente 
meccanismo di redistribuzione di beneficiari di protezione internazionale in arrivo da Malta. 
L’iniziativa francese risale al semestre di Presidenza del Consiglio del Paese del 2008: anche 
questa scaturì da motivazioni essenzialmente di tipo politico, quali la priorità data dalla 
Francia al problema dell’immigrazione, e soprattutto la volontà, mediante la propria 
condotta, di fare da modello a tutta l’Unione in fatto di comportamenti realmente solidali e 
responsabili in relazione al problema dei rifugiati e degli Stati Membri che devono 





Tornando al programma EUREMA, questo prevedeva un sistema di redistribuzione dei 
beneficiari di protezione internazionale basato sul coordinamento degli Stati Membri 
partecipanti, che tuttavia non contemplava  alcun sistema di quote stabilite con criteri precisi. 
Infatti era ogni Paese che decideva di quanti e quali beneficiari di protezione farsi carico in 
base a parametri determinati individualmente, come ad esempio le capacità professionali e 
linguistiche degli stessi, la loro nazionalità o religione, la presenza di componenti familiari 
sul territorio, l’esistenza di nuclei familiari, e il loro stato di buona salute 87.  
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Il progetto ha visto coinvolte non soltanto le autorità maltesi - e in particolar modo il 
ministro per gli affari parlamentari) - e quelle dei Paesi Membri partecipanti, ma anche varie 
organizzazioni internazionali, tra cui la OIM (Organizzazione Internazionale per le 
Migrazioni), e l’UNHCR. Il loro è stato essenzialmente un ruolo di mediazione tra i 
beneficiari di protezione internazionale potenzialmente destinati a essere trasferiti e i Paesi 
Membri.  
Nello specifico L’UNHCR si è occupata della fase iniziale del progetto, tesa a individuare i 
rifugiati in partenza per gli Stati Membri, ad esempio ricavando informazioni rilevanti e utili 
alla selezione operata dagli Stati Membri, raccolti in database messi a disposizione degli 
stessi.  L’OIM si è invece interfacciata più direttamente con questi ultimi, preoccupandosi di 
informarli circa l’esito dei colloqui, di sottoporli agli esami medici necessari e organizzando 




EUREMA I si è concluso con il trasferimento di 227 persone – le previsioni iniziali ne 
avevano stimate circa 253-255 - e i due Stati Membri che hanno accolto più beneficiari di 
protezione internazionale sono stati Francia e Germania (rispettivamente 95 e 102). Sebbene 
in linea generale quasi tutti i Paesi Membri partecipanti abbiano visto trasferiti sul loro 
territorio un numero di rifugiati in linea con le aspettative iniziali, alcuni di essi, vale a dire 
Ungheria, Polonia, Romania e Slovacchia
89
, non ne hanno in realtà accolto nessuno.  
Il record negativo di questi ultimi non è casuale ed è anzi legato ad uno dei maggiori 
problemi riscontrati durante l’attuazione del progetto, relativo alla scarsità di informazioni 
fornite agli stessi beneficiari di protezione internazionale per quanto riguarda gli Stati 
Membri che avrebbero potuto accoglierli. Secondo quanto riportato dagli stessi rifugiati 
infatti, le informazioni poco chiare e incomplete hanno spesso generato in loro un senso 
generale di insicurezza e di sfiducia in relazione al funzionamento del progetto stesso
90
. Tale 
problema, rilevato in tutti i Paesi Membri, ha condizionato in modo più forte le idee dei 
rifugiati sui nuovi Stati entrati a far parte nell’Unione, rendendo di fatto impossibile il loro 
trasferimento negli stessi.  
In generale, le persone coinvolte hanno deciso di accettare o meno il trasferimento in un dato 
Stato Membro in base a una serie di fattori, come ad esempio le condizioni di vita, il sistema 
del welfare e la legislazione in materia di asilo, cittadinanza e di ricongiungimento familiare, 
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In base ai risultati ottenuti ed alle valutazioni degli attori coinvolti, il progetto EUREMA I ha 
ottenuto risultati in linea di massima positivi, prendendo anche atto del numero 
considerevole di Stati Membri che hanno deciso volontariamente di partecipare al primo 
piano di ricollocamento messo in atto a livello di Unione Europea. I numeri ottenuti sono 
comunque ancora molto bassi se rapportati al numero di domande di asilo presentate nel 
territorio di Malta nel periodo di attuazione del programma: ben 4380 rispetto alle 227 
persone trasferite negli altri Stati Membri
92
.  
Le testimonianze dei soggetti coinvolti raccolte dall’EASO, - l’Ufficio Europeo di Sostegno 
per l’Asilo istituito nel 201093 - hanno permesso di individuare alcuni punti chiave sui quali 
gli addetti ai lavori avrebbero dovuto concentrarsi per apportare dei miglioramenti ad un 
eventuale secondo progetto di relocation. Tra questi, i più significativi sono sicuramente 
quelli di tipo burocratico-amministrativo, e in special modo quelli inerenti alle tempistiche di 
determinazione di ammissibilità e all’approvazione della proposta di progetto, che spesso 
hanno fatto sì che gli Stati preferissero impegnarsi in programmi di relocation bilaterali
94
, 
ritenuti di più rapida e semplice esecuzione.  
Non sono inoltre da tralasciare le problematiche riscontrate per quanto riguarda le 
informazioni date ai beneficiari di protezione internazionale destinati al trasferimento in 
determinati Stati Membri, in particolare quelli di nuova adesione all’Unione Europea, spesso 
scarse ed incomplete e di conseguenza non in grado di mettere gli stessi nelle condizioni di 
poter fare una scelta ragionevole e proficua.  
 
Alle scarse informazioni messe a disposizione dei potenziali beneficiari vanno aggiunte 
anche le considerazioni relative alla metodologia utilizzata per il funzionamento dell’intero 
sistema, che si fonda su un approccio che l’EASO non esita a definire member-states 
oriented - orientato agli Stati Membri - soprattutto per quanto riguarda la selezione da parte 
degli stessi dei possibili destinatari del ricollocamento all’interno dei rispettivi territori. I 
criteri utilizzati hanno preso in considerazione elementi quali l’eventuale conoscenza di una 
lingua straniera (essenzialmente quella dello Stato in questione, o più in generale l’inglese), 
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un certo grado di istruzione e le capacità professionali possedute. L’applicazione 
estremamente restrittiva di tali criteri si è di fatto tradotta in un processo di selezione che le 
ONG coinvolte nello stesso meccanismo di relocation hanno descritto come «esclusivo»
95
, in 
grado di lasciar fuori persone con maggior necessità di protezione, e quindi essenzialmente 
più “onerose” per gli stessi Stati Membri. Queste ultime osservazioni, in linea di principio 
legittime, si scontrano però con i precetti fondamentali su cui tutto il diritto umanitario si 
basa e che sostanzialmente sono costituiti da una particolare attenzione e un’assoluta priorità 
riservate alle categorie protette, in cui rientrano appieno ad esempio le donne sole con 
bambini. In realtà, le decisioni prese dagli Stati Membri hanno in molti casi sembrato 
prediligere una visione utilitaristica che inquadra in particolar modo le donne come categorie 
«ad alto consumo di risorse» e quindi «non attraenti»
96
 per gli stessi.  
 
La maggiore attenzione riservata agli interessi degli Stati Membri, più che a quelli dei 
potenziali candidati alla ricollocazione, ha inoltre spesso provocato delle incompatibilità e 
quindi  un’incapacità di trasferire un numero soddisfacente di persone97. Non solo, secondo 
la quanto riportato all’interno della documentazione relativa alla successiva integrazione dei 
beneficiari trasferiti, si sono verificati - seppur in termini quantitativi r idotti - casi in cui gli 
stessi hanno deciso di tornare a Malta
98: non è possibile escludere che proprio l’aver prestato 
poca attenzione alle esigenze ed alle preferenze dei migranti possa essersi tradotto in 
difficoltà oggettive di ambientamento di questi ultimi, e in conclusione in un loro ritorno 
sull’isola..La percezione che si ha a posteriori è che spinti dalla ricerca di una maggior 
partecipazione da parte degli Stati Membri, si sia voluto dare agli stessi un’ampia facoltà 
decisionale in merito alla selezione dei beneficiari come incentivo alla partecipazione stessa: 
così facendo tuttavia, sono stati lasciati in secondo piano elementi altrettanto importanti 
relativi soprattutto alle modalità di integrazione di questi ultimi, in grado di mettere in 
discussione l’efficacia dell’intero meccanismo di ricollocazione. 
 
Per quanto riguarda la copertura finanziaria del progetto non tutti i Paesi Membri coinvolti 
hanno espresso un parere assolutamente positivo. Sebbene infatti siano state utilizzate le 
risorse del Fondo Europeo per i Rifugiati - considerate comunque adeguate dalla 
maggioranza degli Stati - sono stati in realtà i costi relativi all’integrazione delle persone sul 
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territorio degli Stati europei quelli più sostanziosi, per i quali in alcuni casi gli Stati Membri 
sono stati costretti a ricorrere al budget nazionale, provocando così difficoltà di bilancio in 





Problemi di vario ordine come quelli appena elencati fanno capo comunque a quello che di 
fatto incarna il principale imputato per tutte le difficoltà registrate, vale a dire l’assenza di un 
vero e proprio ente incaricato del coordinamento dell’intero progetto. L’impressione è che 
tutti gli attori coinvolti abbiano sì assolto ai compiti che erano stati loro assegnati, ma che 
questi non si siano saputi ben armonizzare proprio a causa dell’assenza di un soggetto o di 
un’istituzione incaricato dell’organizzazione effettiva e del monitoraggio dell’intera 
implementazione del meccanismo di redistribuzione.  
Appare quindi evidente che nel caso in cui fosse stato predisposto l’avvio di una seconda 
fase del meccanismo di relocation - cosa che poi effettivamente succederà - l’identificazione 
di un’autorità centrale dedita a funzioni di coordinamento sarebbe stata assolutamente 
prioritaria.  
 
1.3.2.2 La seconda fase del progetto: EUREMA II.  
Sulla scia del progetto pilota EUREMA I, considerato dalle istituzioni europee un vero e 
proprio successo in grado di dimostrare un’ effettiva solidarietà tra Stati Membri, nasce 
l’idea di avviare una seconda fase del programma stesso.  
La decisione di estendere il progetto fu presa in seguito alle Conclusioni del Consiglio del 12 
maggio 2011
100
, dichiaratosi pronto ad accogliere la proposta avanzata dalla Commissione, 
rafforzata anche dalla disponibilità assicurata da vecchi e nuovi Stati Membri partecipanti al 
programma. In quella sede, significative furono anche le dichiarazioni dell’allora 
Commissario Europeo per gli Affari Interni Cecilia Malmström, che ponendo l’attenzione 
sulla situazione sempre più drammatica registrata in Nord Africa, anche in seguito alle 
tensioni verificatesi nel contesto della Primavera Araba,  richiamò l’intera Unione a prendere 
provvedimenti di sostegno umanitario, come appunto programmi di resettlement e di 
relocation. 
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Per quanto riguarda la nostra analisi, è utile soffermarsi sullo stato critico in cui versava 
Malta al momento dei fatti. L’isola era infatti caratterizzata da un numero crescente di arrivi 
di migranti irregolari già da circa dieci anni, che andava sempre più deteriorando il sistema 
di asilo e di accoglienza del Paese, date le proprie dimensioni territoriali e demografiche di 
fatto incapace di sostenere numeri così alti. Secondo un rapporto dell’organizzazione non 
governativa Human Rights Watch del 2012, le condizioni di vita dei migranti presenti sul 
territorio di Malta erano molto critiche, e frequentemente non rispettavano gli standard 
previsti dal diritto umanitario internazionale. Si registravano ad esempio detenzioni anche 
per dodici o diciotto mesi, rispettivamente per rifugiati e beneficiari di protezione 
internazionale e “semplici” migranti economici. Tra le persone trattenute per periodi così 
lunghi era inoltre frequente trovare anche minori che al momento del loro arrivo a Malta 
erano sprovvisti dei loro documenti, impossibili da ottenere data la situazione di conflitto nei 




Come già accennato, le cause di questa situazione sono da ricercare nella politica di asilo 
portata avanti dall’intera Unione Europea, che in virtù del sistema Dublino, generalmente 
attribuisce la competenza ad esaminare e concedere l’asilo agli sfollati irregolari al Paese 
europeo del loro primo arrivo. E’ chiaro che l’intento di prat icamente tutte le persone 
arrivate a Malta non era quello di rimanere sull’isola – di cui spesso ignoravano persino la 
stessa esistenza – bensì di proseguire il loro viaggio per raggiungere l’Europa continentale. Il 
non aver apportato modifiche alla normativa in materia di asilo, adottata quando Malta 
ancora non faceva parte dell’Unione Europea, aveva lasciato ad essa la gestione individuale 
di un problema in realtà insostenibile senza un intervento portato avanti congiuntamente da 
tutti gli Stati Membri sotto l’egida dell’Unione.   
 
E’ proprio a fronte quindi di una politica europea spesso controproducente e difficilmente in 
grado di ben rispettare il principio di equa ripartizione degli oneri in materia, che si inserisce 
la proposta della Commissione volta ad estendere il piano di relocation EUREMA, che 
prenderà il nome di EUREMA II, con l’obiettivo di intervenire proprio laddove il fardello di 
tali oneri si sentiva in modo più rilevante.  
Il progetto EUREMA II  è partito ufficialmente all’inizio del 2012, ed ha visto coinvolti 7 
Stati Membri, ovvero Polonia, Romania, Slovacchia, Ungheria, Lituania, Portogallo, 
Bulgaria. Già da questo primo dato si possono fare due considerazioni: innanzitutto si tratta 
di Stati di recente adesione all’Unione Europea; quegli stessi Stati che inoltre proprio a causa 
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del loro status di nuovi Membri avevano visto trasferiti sul loro territorio quantità esigue di 
rifugiati, se non addirittura nessun rifugiato. Gran parte dei Paesi Membri invece da più 
tempo parte dell’Unione Europea, come ad esempio Germania e Francia che nella prima fase 
avevano accolto il maggior numero di sfollati, hanno preferito dare il loro contributo tramite 
la firma di patti bilaterali di relocation con Malta
102
. La decisione di questi ultimi potrebbe 
dipendere dai molti ritardi dovuti prevalentemente a intralci di natura burocratica registrati 
durante la prima fase.  
 
Le considerazioni emerse in seguito ai risultati ottenuti dalla prima fase hanno comunque 
reso possibile l’introduzione di modifiche che hanno permesso il miglioramento del 
meccanismo di funzionamento. L’OIM ad esempio ha provveduto all’elaborazione del 
profilo di quattro Paesi di origine dei beneficiari internazionale (Eritrea, Etiopia, Somalia e 
Sudan), utili alle strutture ed ai soggetti incaricati della loro accoglienza presenti sul 




La fase due di EUREMA non si differenzia comunque dalla prima per quanto riguarda i 
soggetti destinati alla redistribuzione sul territorio degli Stati Membri. Sono infatti ancora 
una volta compresi soltanto i beneficiari di protezione internazionale, escludendo di fatto i 
richiedenti asilo comunque presenti sull’isola. Ciò significa che il lungo iter relativo alla 
valutazione delle domande e alla eventuale concessione dell’asilo è rimasta ancora a carico 
delle sole autorità maltesi, con naturali conseguenze sulla tenuta del sistema del Paese.  
1.3.2.3 Conclusioni. 
Non si può non dare atto all’Unione Europea dei propri meriti in relazione 
all’implementazione del progetto di relocation EUREMA. Questo rappresenta infatti la 
messa in pratica di un provvedimento che a partire dagli anni ’90 è stato più volte all’ordine 
del giorno delle discussioni in materia di asilo e immigrazione, soprattutto in relazione al 
principio di equa ripartizione degli oneri in tale ambito.  
 
E’ stato infatti a partire dalla grave crisi di rifugiati provocata dal conflitto nei territori della 
ex Jugoslavia, che l’Unione Europea ha iniziato a porsi il dilemma di come poter affrontare 
problemi che pur interessando in prima battuta singoli Stati Membri (inizialmente quelli 
confinanti alle repubbliche socialistiche jugoslave, come Germania e Ungheria, poi quelli 
affacciate sul Mediterraneo,  quali Malta, Grecia e la stessa Italia), riguardano tutta l’Unione 
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e necessitano di conseguenza risposte di natura europea. Inutile quasi ripetere che la vera 
destinazione degli sfollati è normalmente non il Paese di primo arrivo - di solito soltanto più 
prossimo da un punto di vista geografico da quello di partenza - ma un altro Stato europeo, 
ritenuto in grado di offrire migliori prospettive in fatto di condizioni di vita e in alcuni casi di 
più strette connessioni con la terra d’origine.  
 
Nel corso degli anni in cui il sistema comune di asilo europeo ha iniziato a prendere forma, 
più e più volte si è fatta presente la necessità di mettere a punto disposizioni che potessero 
autorizzare sostegni straordinari a quegli Stati Membri che in ragione della loro posizione 
geografica o della loro situazione demografica si trovavano ad affrontare afflussi massicci di 
sfollati, con conseguenze frequentemente catastrofiche sui rispettivi sistemi di asilo e sullo 
stato degli sfollati stessi. Gli appelli e le dichiarazioni contenuti nei documenti ufficiali 
hanno visto la propria traduzione pratica nell’approvazione di alcuni provvedimenti 
significativi, quali la cosiddetta “Direttiva Protezione Temporanea”del 2001, o il Fondo 
Europeo per i Rifugiati, istituito nel 2000 ed esteso poi per gli anni a venire. Mai però fino al 
2009, si era riusciti a mettere in pratica un programma di iniziativa multilaterale, che 
prevedesse la redistribuzione per così dire “fisica” dei migranti in arrivo sul territorio di 
alcuni Stati Membri.  
 
Sarebbe tuttavia un errore evidenziare soltanto gli aspetti positivi del progetto, che ha 
presentato comunque varie difficoltà di applicazione. Ne sono un esempio i già citati ritardi 
nella sua implementazione, l’incapacità di fornire informazioni chiare ed esaustive ai 
potenziali destinatari del trasferimento c irca il loro Paese di destinazione o il generale 
approccio di selezione degli stessi maggiormente incentrato sugli interessi degli Stati 
Membri più che sulle loro concrete esigenze , che si sono tradotti in mancanza di fiducia nel 
sistema da parte degli stessi e di conseguenza in una poco efficiente applicazione del 
meccanismo.  
 
E’ inoltre utile ricordare che spesso i criteri individuati dagli Stati Membri come fattori 
chiave per la selezione dei beneficiari, sono spesso risultati insufficienti e non in linea con il 
profilo dei migranti. Ciò dimostra una scarsa conoscenza di fondo dei Paesi di partenza di 
questi ultimi, a cui si è cercato di riparare nella seconda fase tramite la preparazione da parte 





La seconda fase ha però fatto registrare un numero molto inferiore di trasferimenti: ciò 
stupisce considerando lo stato di grave criticità in cui Malta versava al momento 
dell’attuazione de piano. Molto dovrebbe esser dovuto proprio alla decisione di molti Stati 
Membri di non prendere più parte al progetto, ma di offrire il proprio sostegno al sistema di 
asilo dell’isola mediante la firma di patti bilaterali, di più rapida e semplice  
esecuzione.   
 
Il giudizio complessivo circa l’epilogo del progetto è comunque in linea di massima positivo, 
- anche se da migliorare - come dimostra la volontà emersa in seno alle stesse istituzioni 
europee di avviare le trattative per dar vita a un meccanismo di relocation su base volontaria. 





Capitolo 2  
Verso un tentativo di definizione di un meccanismo 
permanente di relocation – dallo studio in merito della 
Commissione Europea a Dublino III 
 
Mentre la prima fase del progetto pilota EUREMA era ancora in corso, la Direzione 
Generale degli Affari Interni della Commissione Europea elaborò e pubblicò uno studio
104
 
relativo alle possibili implicazioni  - politiche, legali e finanziarie – che l’introduzione di un 
meccanismo di relocation interna agli Stati dell’Unione Europea avrebbe comportato.  Lo 
studio si rivolgeva a tutti gli Stati Membri, nonché a varie organizzazioni del settore, quali ad 
esempio l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati o l’European Council on 
Refugees and Exiles. 
Lo studio venne poi sviluppato proponendo agli Stati Membri e agli altri soggetti coinvolti  
due alternative differenti di relocation; una volta condotte le analisi a queste inerenti, lo 
studio proseguiva mediante la presentazione di alcune considerazioni – maturate grazie a una 
consultazione con tutti i soggetti interessati - circa le implicazioni politiche, legali e 
finanziarie che l’attuazione dell’una o dell’altra alternativa avrebbero potuto comportare. 
 
Come vedremo nel corso del capitolo, le molteplici considerazioni emerse riflettono i 
differenti interessi dei vari Stati Membri e delle organizzazioni non governative coinvolte. 
Da un punto di vista politico e finanziario,  hanno ad esempio giocato un ruolo fondamentale 
fattori quali la dimensione demografica e la posizione geografica, le capacità ricettive dei 
sistemi di asilo, e la presenza di comunità provenienti da paesi terzi sul territorio degli Stati 
Membri. Per quanto riguarda invece le implicazioni di tipo legale, queste ruotano in linea di 
massima attorno a problematiche inerenti al riconoscimento giuridico delle varie forme di 
protezione esistenti e valide all’interno degli Stati Membri, e a una “riconciliazione” con il 
Sistema Dublino – considerato ancora come una “pietra miliare” del sistema di asilo europeo 
- che l’introduzione di un meccanismo di relocation avrebbe reso necessaria.   
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2.1 Le due alternative proposte dalla Commissione. 
 
Le due opzioni proposte in merito ad un’eventuale introduzione nel sistema di asilo di un 
meccanismo di redistribuzione di beneficiari di protezione internazionale e/o di richiedenti 
asilo, presentate dalla Commissione Europea agli Stati Membri con l’obiettivo di individuare 
una posizione condivisa in merito, riflettono due tipi di approccio differenti.  
Potremmo infatti definire la prima opzione come “più strutturata”, in quanto prevedeva il 
coinvolgimento di tutti gli Stati Membri dell’Unione, che avrebbero dovuto accogliere un 
numero di beneficiari di protezione internazionale - ed eventualmente di richiedenti asilo - in 
base a quote individuate secondo criteri ben precisi: il PIL pro capite del Paese Membro in 
questione e la densità della sua popolazione. L’esatta quantità numerica di persone trasferite 
sul territorio sarebbe stata calcolata in base rispettivamente al numero di status di protezione 
internazionale riconosciuti e al numero di domande di asilo presentate sul territorio 
dell’Unione Europea, secondo quanto riportato dalle statistiche annuali più recenti105.  
L’esecuzione del trasferimento però avrebbe comportato alcune differenze a seconda del 
destinatario dello stesso, con una maggior libertà di manovra per quanto riguarda i 
beneficiari di protezione internazionale, per la cui redistribuzione si sarebbe tenuto in 
considerazione anche di ulteriori criteri meno “rigidi”, quali ad esempio la presenza di 
familiari sul territorio di un dato Stato Membro, o le condizioni di salute. Come già 
evidenziato nel capitolo precedente, si tratta di criteri già stati utilizzati per l’attuazione del 
progetto pilota EUREMA I. La relocation dei richiedenti asilo invece avrebbe implicato 
alcuni passaggi in più, dovuti ovviamente alle regole imposte dal Sistema Dublino per la 
determinazione dello Stato Membro competente a ricevere a valutare la domanda di asilo di 
un richiedente. Soltanto infatti nel caso in cui il trasferimento di quest’ultimo nello Stato 
Membro designato avrebbe comportato un superamento delle capacità di accoglienza dello 




La seconda opzione proposta prevedeva invece il coinvolgimento degli Stati Membri nel 
trasferimento di beneficiari di protezione internazione e di richiedenti asilo da mettere in atto 
secondo una valutazione annuale relativa a tutto il territorio dell’Unione. La quantità di 
persone da accogliere per ogni Stato Membro non sarebbe stata però definita secondo 
parametri fissi come previsto nella prima opzione, bensì secondo precise indicazioni 
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provenienti dagli stessi Stati Membri circa appunto il numero di persone ed eventualmente 




Entrambe le alternative prevedevano inoltre il coinvolgimento sia della Commissione stessa, 
che dell’EASO, seppur in modalità diverse. Per quanto riguarda l’opzione 1 infatti, l’EASO 
sarebbe stato chiamato a valutare le domande di trasferimento presentate dai soli beneficiari 
di protezione internazionale e a svolgere funzioni di coordinamento tra coloro risultati 
positivi ad essa e gli Stati Membri degnati per accoglierli. La Commissione Europea avrebbe 
poi proposto la decisione relativa al trasferimento a seguito della valutazione dell’EASO. Per 
quanto riguarda invece i richiedenti asilo, sarebbe stato direttamente l’Ufficio Europeo di 





L’opzione 2 prevedeva un maggior coinvolgimento dell’EASO, che non solo secondo quanto 
prefigurato dalla Commissione avrebbe dovuto provvedere ogni anno ad elaborare la 
valutazione circa la necessità di dare il via ad un processo di relocation, ma avrebbe anche 




Infine, i costi sarebbero stati coperti grazie al budget del Fondo Europeo per i Rifugiati in 
entrambi i casi. La Commissione sottolineava nel suo studio la necessità di aumentare il 
budget stesso in modo tale da poter offrire una compensazione per ogni beneficiario di 
protezione internazionale o richiedente asilo trasferito, oltre ad un finanziamento forfettario 
destinato ad ogni Stato Membro
110
. Un fondo più sostanzioso avrebbe inoltre permesso la 
regolare copertura di tutte le attività di norma finanziate da quest’ultimo, nonostante 
l’aggiunta della considerevole spesa sopraggiunta con l’attuazione del meccanismo di 
relocation. Il cofinanziamento da parte degli Stati Membri sarebbe stato aumentato al 90% - 
rispetto al 75% generalmente previsto - a dimostrazione del carattere prioritario che il 
meccanismo avrebbe dovuto assumere
111
. Infine, per quanto riguarda esclusivamente la 
seconda opzione, ogni Stato Membro avrebbe ricevuto un importo fisso per ogni persona 
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Le due proposte presentate dalla Commissione evocano un gran numero di considerazioni 
plausibili data la molteplicità dei fattori in gioco, relativi sia ai destinatari dell’eventuale 
trasferimento, sia al funzionamento e al coinvolgimento di Stati Membri ed altri soggetti, 
come ad esempio l’EASO o le organizzazioni non governative del settore. Nelle prossime 
pagine la nostra analisi cercherà di far luce in modo approfondito su tali considerazioni, 
esaminando il punto di vista degli stessi attori interessati dall’indagine della Commissione 
Europea.  
2.1.1 Le considerazioni degli Stati Membri e degli altri soggetti coinvolti.  
 
Una volta presentate le due differenti alternative, i soggetti coinvolti dall’indagine condotta 
dalla Direzione Generale degli Affari Interni della Commissione Europea hanno avuto 
occasione di poter esprimere la loro opinione in merito, che si è tradotta in una serie di 
considerazioni di natura politica, legale e finanziaria.  
Come già esplicato nel paragrafo precedente, entrambe le opzioni si rivolgevano ai 
beneficiari di protezione internazionale - senza però escludere esplicitamente i richiedenti 
asilo - per i quali erano state previste precise indicazioni circa le modalità di accoglienza da 
parte degli Stati Membri o il ruolo ricoperto dall’EASO, nonché i costi coperti dal Fondo 
Europeo per i Rifugiati. Le osservazioni degli stessi Stati Membri circa l’eventualità 
dell’introduzione di un meccanismo di relocation hanno teso tuttavia ad escludere i 
richiedenti asilo, in pratica seguendo la linea tracciata in precedenza dal progetto pilota 
EUREMA. Le motivazioni addotte dalla maggioranza degli Stati interpellati si intrecciano 
con considerazioni di tipo legale, in particolar modo per quanto riguarda la valenza giuridica 
del Sistema Dublino.  
Trasferire infatti un richiedente asilo in uno Stato Membro diverso da quello designato 
competente secondo le regole del Regolamento, avrebbe comportato secondo molti Stati 
Membri una necessaria rinegoziazione di quest’ultimo o addirittura la sua fine 113. Per quanto 
tali osservazioni non risultino prive di fondamento è comunque da sottolineare che la 
Commissione aveva tenuto di conto di questo particolare aspetto, e aveva di conseguenza 
esplicitato l’obbligatorietà di ricorrere a un trasferimento solo nel caso in cui le capacità di 
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accoglienza dello Stato Membro designato per la presentazione e la valutazione della 
domanda di asilo fossero risultate insufficienti. In proposito sembra utile ricordare anche che 
frequentemente è proprio il processo relativo alle domande di asilo a creare maggiori 
problemi agli Stati Membri interessati da un afflusso maggiore di migranti, e che quindi 
l’esclusione a priori dei richiedenti asilo da un eventuale introduzione di un meccanismo di 
relocation potrebbe in linea teorica non permettere il conseguimento dei risultati sperati, 
ovvero una più equa ripartizione degli oneri relativi all’immigrazione all’interno di tutta 
l’Unione.  
 
Agli Stati Membri e agli altri soggetti coinvolti dall’ indagine è stato poi chiesto se 
l’introduzione di un sistema di trasferimenti interno all’Unione avrebbe potuto costituire ciò 
che viene definito  pull factor, ovvero un fattore che date le sue caratteristiche avrebbe 
potuto porre le basi per un aumento de l fenomeno migratorio all’interno dei Paesi Membri 
partecipanti a tale sistema. In merito, è emerso un generale timore circa la possibilità che 
quest’ultimo avesse potuto generare un aumento degli arrivi negli Stati Membri già 
interessati da flussi massicci e sproporzionati di migranti, dovuto al fatto che in molti di 
questi avrebbero potuto scegliere proprio tali Paesi con la speranza di venire poi trasferiti 
nello Stato Membro voluto. Tali considerazioni si scontrano però con le esperienze di 
relocation che hanno coinvolto Malta negli anni precedenti allo studio, in seguito delle quali 




Secondo le testimonianze riportate da altri Stati Membri inoltre, l’arrivo di un numero più 
alto di rifugiati o di richiedenti asilo negli Stati Membri dovuto all’introduzione di un 
sistema di relocation, avrebbe potuto determinare lo sviluppo di nuove comunità etniche sul 
loro territorio. In questo caso, i precedenti confermano le ipotesi, come testimoniato 




Va tuttavia sottolineato che tale fenomeno, come evidenziato anche da un’organizzazione 
non governativa
116
, non sarebbe stato di per sé negativo, in quanto avrebbe sottinteso il 
raggiungimento di una maggiore e migliore partecipazione degli Stati Membri al regime di 
protezione dei rifugiati istituito all’interno dell’Unione Europea. In altre parole lo sviluppo di 
nuove comunità etniche, anche in Stati precedentemente non interessati o interessati in 
misura minore dal fenomeno migratorio, avrebbe potuto implicare un funzionamento più 
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efficace del regime di asilo e di immigrazione dell’Unione, che in un certo senso sarebbe 
riuscito così a garantire una più equa condivisione delle responsabilità previste.  
 
Nelle pagine precedenti si è già accennato agli effetti che l’introduzione di un sistema di 
relocation avrebbe potuto comportare se in esso fossero stati coinvolti anche i richiedenti 
asilo la cui gestione è stabilita in base al Regolamento Dublino. In relazione invece ai 
beneficiari di protezione internazionale nessuno Stato Membro ha avanzato particolari 
ostacoli di tipo legale all’attuazione di un meccanismo di trasferimento. Se è vero che, così 
come gli stessi pareri dei Paesi interpellati testimoniano, sarebbero potute sorgere alcune 
problematiche relative al riconoscimento della protezione internazionale da uno Stato 
Membro all’altro, è altrettanto vero che lo stesso Trattato dell’Unione, e in particolare i già 
citati articoli 78 e 80 del TFUE, nonché il suo acquis – con riferimento alla “Direttiva 
Protezione Temporanea” del 2001, garantiscono tale riconoscimento anche per quanto 
riguarda quelle situazioni in cui gli Stati Membri possono a causa della loro dimensione 
demografica e della loro posizione geografica, ritrovarsi particolarmente esposti a un 
afflusso massiccio e sproporzionato di migranti.
117
  
Non solo la normativa dell’Unione, ma anche il Regolamento che istituisce l’EASO 
contribuisce alla legittimazione giuridica di un eventuale sistema di relocation interna, grazie 
alla lettura combinata degli articoli 5 e 8 che ne autorizzano esplicitamente l’utilizzo come 





Parlare dell’EASO ci consente anche di analizzare le opinioni degli Stati Membri riguardo al 
ruolo specifico che questo avrebbe potuto assumere nel caso in cui il meccanismo di 
trasferimento - sia nella prima che nella seconda versione – sarebbe entrato in vigore. E’ 
interessante osservare che nella maggior parte dei casi, pur senza escludere l’importanza che 
l’Ufficio Europeo avrebbe dovuto avere, non si è mai andati oltre un mero ruolo di 
mediazione e coordinamento senza presupporre un intervento più incisivo, che avrebbe 
potuto ad esempio tradursi in potere decisionale. E’ utile sottolineare tali considerazioni, in 
quanto in un certo senso sembrano non rispecchiare esattamente le dichiarazioni rilasciate 
dagli stessi Stati Membri in relazione al progetto EUREMA, che rimarcavano la necessità di 
individuare un ente centrale di coordinamento di tutte le attività inerenti a un’eventuale 
introduzione di un nuovo  meccanismo di relocation. Secondo infatti quanto riportato dai 
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Paesi interpellati, l’EASO avrebbe dovuto occuparsi della raccolta delle richieste di 
trasferimento presentate dai rifugiati o dai richiedenti asilo, senza però esercitare alcun tipo 
di influenza sulle decisioni, lasciate completamente in mano a loro stessi. Tuttavia, come 
anche nello studio della Commissione viene evidenziato, in questo modo si sarebbero creare 
situazioni di ambiguità nel caso in cui più di uno Stato Membro avessero voluto farsi carico 




L’analisi relativa alle diverse implicazioni che l’attuazione di un sistema di relocation 
avrebbe potuto comportare, si conclude con osservazioni di carattere finanziario. Prima di 
scendere nel merito della copertura finanziaria dello stesso mediante l’utilizzo del Fondo 
Europeo per i Rifugiati, i soggetti coinvolti sono stati interpellati in relazione alle loro 
previsioni di spesa,  per quanto riguarda sia il trasferimento di singoli potenziali beneficiari, 
che il costo complessivo dello stesso. Agli Stati Membri partecipanti al progetto EUREMA è 
stato chiesto di basare le loro valutazioni sulla loro personale esperienza.  L’eterogeneità dei 
dati forniti – in alcuni casi molto dettagliati e in altri invece molto generici - legata alla 
frequente difficoltà riscontrata da parte degli Stati Membri circa l’individuazione dei costi 
direttamente collegati con i trasferimenti all’interno di quelli inerenti alle politiche di asilo e 





Si sono invece ottenuti risultati più soddisfacenti in merito all’utilizzo del Fondo Europeo 
per i Rifugiati, a riguardo del quale gli Stati Membri e gli altri soggetti hanno espresso pareri  
tendenzialmente favorevoli, anche in relazione alle modalità di utilizzo previste in entrambe 
le alternative proposte dalla Commissione. Nello specifico, è stato giudicato positivamente 
sia l’aumento del budget totale del fondo, sia del cofinanziamento dello stesso, che ben 
dimostrano la volontà di tutta l’Unione ad attribuire al sistema  un carattere assolutamente 
prioritario. In aggiunta, secondo gran parte degli Stati Membri, sia lo stesso cofinanziamento 
che il versamento di un importo fisso per ogni persona trasferita previste per 
l’implementazione della seconda opzione, potrebbero rappresentare un incentivo molto 
efficace per la partecipazione degli Stati Membri stessi, che ricordiamo sarebbe 
assolutamente volontaria. 
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Sembra utile tuttavia sottolineare che il meccanismo del cosiddetto “doppio incentivo” ha 
incontrato anche alcuni pareri contrari: in questi casi si è sottolineato il timore che anche 
quegli Stati Membri non soggetti ad oneri particolarmente gravosi dovuti al trasferimento di 
rifugiati o richiedenti asilo, avrebbero in questo modo beneficiato degli stessi vantaggi 




Analizzando complessivamente le considerazioni scaturite dalle consultazioni con gli attori 
coinvolti dall’indagine portata avanti dalla Direzione Generale Affari Interni della 
Commissione Europea, emerge una forte eterogeneità di posizioni e punti di vista che spesso, 
soprattutto per quanto riguarda gli Stati dell’Unione, riflettono il loro grado di 
coinvolgimento con riferimento alle maggiori problematiche nei settori di immigrazione ed 
asilo, in particolare per ciò che concerne i sistemi di trasferimento interno attuati negli anni 
precedenti.  
 
Ciò è ben evidente se si pensa alla diversa attitudine riscontrata per quanto riguarda la 
disponibilità ad accogliere in un eventuale meccanismo di relocation anche i richiedenti 
asilo. Come evidenziato in precedenza infatti, l’ipotesi di una loro inclusione ha spesso 
sollevato dubbi circa l’esigenza di una revisione del sistema Dublino, revisione che, stando 
alle argomentazioni avanzate da molti Stati, sarebbe stata probabilmente accolta con 
reticenza.  
 
Le stesse considerazioni hanno valore anche per quanto riguarda le implicazioni legate alla 
copertura finanziaria del piano di trasferimento, in particolar modo nella sua seconda 
versione  che ricordiamo, si basa sulla volontarietà degli stessi Stati Membri a prendervi 
parte. E’ interessante osservare in proposito le diverse percezioni degli stessi in merito 
all’utilità che il “doppio incentivo” avrebbe loro riservato.  
 
Da un punto di vista legale, infine, ci sembra più utile soffermarsi su alcune considerazioni 
generali relative all’esistenza di una base legale idonea a legittimare un’eventuale 
introduzione di un meccanismo di relocation, apparentemente slegate ai pareri espressi dai 
soggetti interessati dall’indagine. Ciò che salta subito all’occhio è infatti una presenza 
probabilmente quantitativamente maggiore – e certamente più specifica – di disposizioni 
giuridiche utili alla legittimazione della seconda opzione proposta dalla Commissione, 
caratterizzata essenzialmente dalla volontarietà di partecipazione e dalla sua natura di 
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meccanismo ad hoc, attuabile soltanto se avallato da una valutazione annuale che ne dimostri 
l’esigenza, e comunque limitato nella sua validità ad un periodo ben preciso. E’ sufficiente 
esaminare l’articolo 78.3 del TFUE, la “Direttiva Protezione Temporanea”, o l’articolo 8 del 
Regolamento dell’EASO per rendersene conto: tutti e tre i documenti infatti, legittimano 
l’adozione di misure di durata temporanea, da applicare in situazioni di emergenza, dovuta 




Quanto osservato è, come abbiamo già accennato, soltanto apparentemente svincolato dalle 
implicazioni presentate dagli stessi Stati Membri: l’assenza – o comunque la presenza 
decisamente inferiore - di norme effettivamente specifiche per legittimare giuridicamente 
un’eventuale istituzione di un meccanismo di relocation permanente e strutturato, legato alla 
forte eterogeneità di posizioni registrate in merito, potrebbe – e in questo caso il condizionale 
è d’obbligo – aver indotto la stessa Commissione Europea a proporre agli altri organi 
istituzionali dell’Unione un progetto non eccessivamente vincolante per gli Stati Membri, 
che seppur di durata permanente avrebbe potuto contare sulla sola volontà di questi ultimi a 
partecipare, e avrebbe incluso i soli beneficiari di protezione internazionale. Nei paragrafi 
successivi la nostra analisi si concentrerà esattamente su tale proposta, avanzata nel dicembre 
del 2011 e del suo stesso recepimento da parte del Parlamento Europeo.   
2.2 La Relazione della Commissione sul rafforzamento della 
solidarietà all’interno dell’UE in materia di asilo e la relativa 
risoluzione del Parlamento Europeo.  
 
Come brevemente anticipato, è la Relazione della Commissione del due dicembre 2011
123
 
che definisce il futuro indirizzo dell’Unione Europea in materia di relocation, e più in 
generale in materia di asilo e di immigrazione. L’intero documento è ancora una volta 
fortemente imperniato sul concetto di solidarietà, che non a caso la Commissione ricorda 
rappresentare «uno dei valori fondamentali dell'Unione europea
124
», nonché «uno dei 
principi guida della politica comune europea in materia d'asilo fin dai suoi esordi nel 
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». Con la Relazione la Commissione voleva mettere in primo piano l’esigenza di 
tradurre più concretamente tale concetto – troppo frequentemente rimasto nella sua 
astrattezza - attraverso l’introduzione di misure volte soprattutto a sostenere quegli Stati 
Membri i cui sistemi di asilo venivano – e vengono tuttora - ciclicamente sottoposti ad una 
pressione  sproporzionata. L’altro concetto sul quale la Commissione voleva porre  
attenzione è quello di responsabilità, con cui non a caso - si sottolineava - la solidarietà 
doveva «andare di pari passo», in modo tale da assicurare il corretto funzionamento del 
sistema di asilo e lo sviluppo e il consolidamento di una fiducia reciproca tra gli Stati 
Membri.    
 
Sono quattro gli assi portanti che la Commissione ha indicato per il perseguimento degli 
obiettivi preposti: cooperazione pratica e assistenza tecnica, solidarietà finanziaria, 
distribuzione delle responsabilità, miglioramento degli strumenti per la gestione del  sistema 
di asilo.  
Per quanto riguarda la nostra analisi è utile soffermarsi sul terzo asse, che trattando di  
distribuzione delle responsabilità, dà indicazioni interessanti circa l’attitudine della stessa 
Commissione a riguardo, permettendoci di valutarne la traduzione pratica.  Prima di 
dedicarci ai concetti che più direttamente richiamano l’eventuale introduzione di meccanismi 
di relocation interni all’Unione, ci sembra doveroso soffermarci brevemente sulle intenzioni 
delineate dalla Commissione in merito a quella che è stata espressamente definita 




In merito infatti la Commissione sembra esplicitamente prendere consapevolezza 
dell’esistenza di ostacoli ad un’equa ripartizione delle responsabilità, determinata 
essenzialmente dagli elementi portanti del sistema stesso, che possono mettere a dura prova 
le capacità di accoglienza di alcuni Stati Membri, a danno non solo degli stessi, ma anche ai 
diritti degli stessi richiedenti. La dichiarazione è significativa e conferma alcune delle 
perplessità sollevate già negli anni precedenti in documenti autorevoli, come ad esempio nel 
Libro Verde sul Futuro Regime Europeo Comune in Materia di Asilo del 2007
127
 secondo 
cui «il Sistema Dublino può comportare di fatto oneri aggiuntivi per gli Stati Membri che 
hanno limitate capacità di accoglienza e di assorbimento e che si ritrovano sotto particolari 
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301 def. - Non pubblicato nella Gazzetta ufficiale. 
55 
 
pressioni migratorie a causa della loro posizione geografica»
128, ribadite anche all’interno 





Ciononostante, le proposte poi avanzate appaiono eccessivamente generiche, come dimostra 
il riferimento alla necessità di introdurre «disposizioni rafforzate per sostenere la fiducia 
reciproca fra Stati membri e un meccanismo di allarme rapido per individuare precocemente 
i problemi»
130
,  e soprattutto di predisporre un «controllo di qualità" completo sotto forma di 
esame fattuale degli effetti giuridici, economici e sociali di tale sistema, comprese le sue 
ripercussioni sui diritti fondamentali»
131
. In entrambi i casi si tratta di indicazioni i cui 
dettagli rimangono «vaghi e non specifici»
132
, assolutamente non in grado di precisare ad 
esempio, se in esse sono comprese eventuali alternative al cosiddetto principio di “Paese di 
Primo arrivo” - elemento portante di tutto il processo di determinazione dello Stato Membro 
competente alla ricezione e alla valutazione della domanda - così come le modalità di 
svolgimento del “controllo-qualità” previsto, il possibile responsabile designato, e  infine le 
implicazioni previste nell’eventualità dell’introduzione di un meccanismo di allarme 
rapido
133. Sarà il 2013 l’anno in cui vedrà la luce la riforma del Sistema Dublino: nelle 
pagine successive vedremo se e in che modo le novità e le modifiche introdotte risentiranno 
di quanto  
anticipato all’interno della Relazione della Commissione.  
 
E’ invece manifesta l’influenza che l’indagine condotta dalla Direzione Generale Affari 
Interni della Commissione Europea del 2010, relativa alla possibilità di istituire  un 
meccanismo di relocation interno all’Unione, esercita sulle indicazioni contenute nella 
comunicazione. Sebbene infatti si faccia riferimento all’utilità che l’apertura di tale 
meccanismo ai richiedenti asilo avrebbe comportato,  appaiono in realtà più forti le 
perplessità – sollevate già nell’indagine appena citata – degli Stati Membri: mettendo in 
evidenza le possibili implicazioni di un trasferimento interno degli stessi sul Sistema 
Dublino, e paragonandolo ad altre forme di solidarietà ad esso alternative, hanno di fatto 
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indotto la Commissione a escludere per il momento quest’eventualità. Al tempo stesso, la 
Commissione guarda comunque con favore alla possibilità di cofinanziare tali azioni una 
volta entrato in vigore il Fondo per l’asilo e la migrazione, proposto dalla Commissione 
all’interno della Relazione stessa. In proposito aggiunge che tale cofinanziamento potrebbe 
facilitare « l' intervento degli Stati membri che vorranno impegnarsi come pionieri in progetti 
volontari, con l'EASO nel ruolo di coordinatore […] e inoltre essere utile in casi di 
emergenza.
134
» Tali considerazioni, seppur meritevoli di non eliminare definitivamente la 
possibilità di introdurre un sistema di trasferimento interno rivolto anche ai richiedenti asilo, 
sembrano tuttavia peccare della stessa genericità riscontrata in altre sezioni. E’ a tal 
proposito infatti che sembra lecito chiedersi se la possibilità lasciata in mano agli Stati 
Membri di impegnarsi volontariamente in tali azioni - al momento dei fatti non vincolate da 
una disposizione giuridica vera e propria – possa effettivamente incentivare gli stessi a 
prendersi un impegno che gran parte di essi hanno ritenuto eccessivamente oneroso in quanto 
a costi ed eventuali complicazioni legali.   
 
Diverso è invece l’atteggiamento che la Commissione esprime nei confronti dell’istituzione 
di un meccanismo di relocation esclusivamente destinato ai beneficiari di protezione 
internazionale. Sull’onda dei risultati ottenuti con l’attuazione del progetto pilota EUREMA 
– che ricordiamo sono stati in linea di massima positivi, ma non per questo totalmente esenti 
da critiche – questa propone l’istituzione di un sistema volontario permanente, anticipato da 
una valutazione d’impatto in merito135.  
Anche in questo caso tuttavia, sarebbe probabilmente precipitoso dare una valutazione 
esclusivamente ottimistica di tale proposta, che dato il carattere di volontarietà su cui si 
fonda, suscita delle motivate perplessità circa la sua efficacia reale, soprattutto per quanto 





Le considerazioni espresse dalla Commissione in merito agli argomenti che maggiormente 
coinvolgono l’oggetto della nostra analisi, riescono con difficoltà a soddisfare pienamente le 
premesse con cui la stessa relazione si è aperta. La doverosa attenzione data al particolare 
momento storico caratterizzato da un crescente aumento degli arrivi irregolari di cittadini di 
paesi terzi, dovuto essenzialmente ai fatti della Primavera Araba, e all’esigenza ad esso 
legata di una reale condivisione delle responsabilità e ad un’altrettanto reale traduzione in 
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pratica di quello spirito di solidarietà - in passato troppo frequentemente disattese - non si 
dimostrano infatti in grado di dare le dovute garanzie circa l’equa ripartizione degli oneri e il 
consolidamento della fiducia reciproca tra Stati Membri.   
 
Le indicazioni contenute all’interno della Relazione sono state recepite dalla risoluzione 
adottata dal Parlamento Europeo
137
 in data 11 Settembre 2012. Questo, dopo aver ribadito il 
valore legale, predisposto dagli stessi Trattati, dei principi di solidarietà e responsabilità, si 
apriva con una serie di dati numerici volti a dimostrare l’urgenza con cui l’Unione Europea 
avrebbe dovuto impegnarsi nel garantire tali principi, soprattutto in merito alla situazione di 
alcuni suoi Stati Membri, che soprattutto in ragione della loro posizione geografica, 
vedevano messi a dura prova i loro sistemi di asilo. Sebbene infatti si fosse registrata una 
riduzione della quantità di richieste presentate sul territorio dell’Unione negli ultimi dieci 
anni, il 2011 aveva in realtà visto un aumento considerevole di richiedenti asilo presenti sul 
territorio, e ben il 90% delle domande da questi presentate erano state ricevute proprio da 
quegli stessi Stati Membri
138
.  Se quindi la gran parte di esse venivano presentate in un 
numero limitato di Stati Membri “in virtù” di loro specifiche caratteristiche a cui 
frequentemente si legano una serie di implicazioni dovute al funzionamento del Sistema 
Dublino, appare in realtà meno rilevante la diminuzione del loro numero complessivo.  
 
Per quanto riguarda gli aspetti che più di altri rientrano nell’oggetto della nostra analisi, è 
doveroso fare attenzione a quanto affermato in merito all’utilizzo della ricollocazione quale 
strumento di solidarietà e più equa ripartizione degli oneri. E’ probabilmente per la prima 
volta infatti che le considerazioni relative ai risultati ottenuti con il progetto pilota EUREMA 
vengono in un certo senso ridimensionati, come dimostra il rammarico dimostrato dal fatto 
che «tale progetto non abbia avuto il successo atteso a causa della riluttanza degli Stati 
membri a parteciparvi
139
».   Ciononostante, il Parlamento si mostrava deciso a promuovere 
ulteriormente l’utilizzo e lo sviluppo di tali progetti, come testimoniato dalla proposta di 
legge avanzata, che risentiva a sua volta di quanto anticipato dalla Commissione nella sue 
Relazione del dicembre 2011.  
 
La proposta legislativa presentata dal Parlamento consisteva infatti nell’istituzione di un  
meccanismo permanente volontario di ricollocazione di beneficiari di protezione 
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internazionale, che si basasse su una serie di parametri ben precisi, quali il PIL dei Paesi 
Membri partecipanti, la loro dimensione demografica e la loro superficie, ma anche «i 
migliori interessi dei beneficiari e le loro prospettive di integrazione»
140
.  Sebbene 
l’introduzione di questi ultimi avrebbe contribuito a conferire un carattere di maggiore 
specificità alla proposta legislativa - e di conseguenza anche di maggior fattibilità - sembra 
comunque doveroso sottolineare che la volontarietà di partecipazione al meccanismo stesso, 
come già avrebbe potuto non essere sufficientemente vincolante affinché Stati Membri 
decidano di prendervi parte e di farlo in maniera considerevole.  
 
Il Parlamento non si limitava tuttavia ai beneficiari di protezione internazionale, ma 
raccogliendo le osservazioni della Commissione, esortava la stessa a valutare la fattibilità di 
un dispositivo di ricollocazione destinato a questi ultimi, che potesse contemplare l’utilizzo 
degli stessi parametri indicati  nella  sua proposta di legge rivolta ai beneficiari. Il 
Parlamento ha fatto quindi un passo avanti rispetto alle conclusioni della Commissione, che 
comunque teneva in considerazione: non si escludeva la possibilità di introdurre un 
meccanismo di relocation destinato ai richiedenti asilo – meccanismo giudicato utile ad 
alleviare la pressione che caratterizza vari Stati Membri in virtù della loro posizione 
geografica, ma date le perplessità sollevate da gran parte dei Paesi Membri, si precludeva 
una sua eventuale proposta di istituzione ad una valutazione di fattibilità, in grado di dare 
risposte oggettive alle stesse.  
La risoluzione del Parlamento Europeo si contraddistingue quindi per una serie di proposte 
concrete e relativamente dettagliate in merito all’istituzione di un meccanismo di 
ricollocazione interna, che tuttavia ancora prescindono dalla volontà degli stessi Stati 
Membri a prendervi parte. Nelle pagine precedenti si è già parlato di come proprio la 
volontarietà di partecipazione possa in qualche modo pregiudicare il corretto funzionamento 
di un piano di relocation così come dimostrato dal progetto pilota EUREMA, che sebbene 
abbia rappresentato la prima iniziativa multilaterale europea in questo contesto, ha tuttavia 
dovuto fare i conti con una scarsa partecipazione degli Stati Membri. D’altra parte, proporre 
un meccanismo più vincolante sarebbe in realtà molto difficoltoso e potrebbe tradursi in un 
rigetto della proposta, dato che comunque si andrebbero a toccare aspetti molto rilevanti 
della politica nazionale dei singoli Stati Membri. In proposito, sembra tuttavia utile ricordare 
che in determinati momenti storici - quale quello a cui risale la Risoluzione del Parlamento 
nonché quello in cui si scrive – un maggior sforzo collettivo da parte di tutti gli Stati Membri 
potrebbe in realtà ben rappresentare  la soluzione ad un problema di fatto europeo, che è 
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necessario prendere in considerazione proprio tenendo in conto di quei principi di solidarietà 
e  di condivisione delle responsabilità su cui si fonda la sua stessa nascita e il sistema 
comune di asilo.  
2.3 La seconda riforma del Sistema Dublino.   
 
Nonostante la proposta di risoluzione del Parlamento Europeo relativa al rafforzamento della 
solidarietà all' interno dell'UE in materia di asilo contenesse precise disposizioni per 
l’istituzione di un meccanismo volontario permanente di relocation interno agli Stati Membri 
dell’Unione, questo non ha in realtà al momento trovato la sua realizzazione. Tra il 2012 e il 
2013 sono stati comunque approvati diversi atti legislativi in materia di asilo e di 
immigrazione, utili a completare l’opera di revisione delle principali norme relative al 
sistema comune di asilo europeo. Tra questi atti ricordiamo il nuovo Regolamento Eurodac, 
la nuova Direttiva Accoglienza, la nuova Direttiva Procedure e soprattutto il Regolamento 
Dublino, c.d. Regolamento Dublino III
141
.   
In questo paragrafo verrà tratteggiata una descrizione di quest’ultimo, soffermandosi 
brevemente sulle novità sulle modifiche più importanti.  
 
L’esigenza di riformare il cosiddetto Sistema Dublino, volto alla determinazione dello Stato 
Membro competente alla ricezione ed alla valutazione delle domande di asilo presentate dai 
cittadini di stati terzi, scaturisce da alcune considerazioni relative al funzionamento dello 
stesso, già emerse sia in documenti ufficiali dell’Unione Europea – quali ad esempio il già 
citato Libro Verde sul Futuro Regime Europeo in Materia di Asilo del 2007, sia all’interno di 
report realizzati da varie organizzazioni non governative, come ad esempio il Lives on Hold 
dell’European Council on Refugees and Exiles, di cui abbiamo già parlato nel capitolo 
precedente.   
Le principali novità introdotte da Dublino III si traducono essenzialmente nell’ampliamento 
e nella precisazione di alcune definizioni e indicazioni, in passato eccessivamente generiche 
e di conseguenza di difficile interpretazione e di corretta applicazione.  
E’ questo ad esempio il caso dell’obbligo di tenere sempre in considerazione l’interesse 
superiore del minore - valutando le relative possibilità in merito a ricongiungimento 
                                                 
141
 Rispettivamente: Regolamento UE n° 603/2013; Direttiva 2013/33/UE;Direttiva 2013/32/UE; 
Regolamento UE n° 604/2013 (quest’ultimo in vigore dal 19 luglio 2013, ma effettivamente applicato 
a partire dal 1° gennaio 2014). 
60 
 
familiare, benessere e sviluppo sociale, sicurezza e opinioni del minore stesso - come 
elemento fondamentale per l’attuazione della procedura stessa142.  
 
Il Regolamento tiene inoltre conto della giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti 
dell’Uomo quando, vietando esplicitamente il trasferimento di un richiedente asilo nel caso 
in cui sussistano fondati motivi relativi al rischio che possa subire trattamenti umani e 
degradanti, specifica che ciò è valido anche per quanto riguarda il territorio di uno Stato 
Membro della stessa Unione, in particolar modo quando «gli Stati non possono ignorare che 
le carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di accoglienza dei 
richiedenti asilo nella e nelle condizioni di accoglienza dei richiedenti in tale Stato membro, 
che implichino il rischio di un trattamento inumano o degradante ai sensi dell’articolo 4 della 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea143. Tale precisazione infatti, risente della 
sentenza del 2011 della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo144, in cui quest’ultima aveva 
condannato il Belgio per aver esposto il richiedente in questione ai rischi dovuti alle 
inefficienze del sistema di asilo greco.   
 
Per quanto riguarda i diritti concessi ai richiedenti asilo, sembra doveroso ricordare la facoltà 
di ricorso contro una decisione di trasferimento
145
 - anche se non prefigurato come 
automaticamente sospensivo – fino a questo momento non previsto, e l’obbligo per gli Stati 
Membri di stabilire un limite temporale ben definito per quanto riguarda la durata di un 
eventuale loro trattenimento. In merito, viene inoltre specificato che «gli Stati membri non 
possono trattenere una persona per il solo motivo che sia oggetto della procedura
146
». Il 
trattenimento, viene dichiarato ammissibile soltanto se sussiste un rischio notevole di fuga, 
su una base di valutazione effettuata caso per caso e nell’eventualità che non possano essere 
applicate altre misure alternative meno coercitive
147
.   
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Infine ci sembra opportuno citare l’introduzione di un «meccanismo di allerta rapido, di 
preparazione e di gestione delle crisi»
148
, da applicare in caso di rischio di speciale pressione 
sul sistema di asilo di un Paese Membro e/o in caso di problemi nel funzionamento dello 
stesso. Nello specifico, nel caso in cui uno Stato Membro si trovi esposto ad una particolare 
pressione o quando livello di protezione da esso fornito sia giudicato al di sotto standard 
europei, la disposizione prevede l’attivazione di due fasi. La prima fase, detta preventiva, 
viene avviata con l’identificazione di tale rischio da parte della Commissione, in base ad 
un’analisi condotta dall’EASO, e da una successiva elaborazione di un piano d’azione da 
parte dello Stato Membro esaminato. Dopo aver sottoposto il piano al Consiglio  ed alla 
Commissione, lo Stato Membro deve impegnarsi nell’attuazione di misure concrete volte ad 
eliminare i problemi rilevati dall’EASO. La seconda fase, detta d’azione, entra in essere nel 
momento in cui le misure intraprese dallo Stato Membro non raggiungano i risultati sperati o 
sussista il rischio che la  situazione diventi critica. In questo caso la Commissione può 
chiedere a tale Stato Membro, insieme all’EASO, di redigere un ulteriore piano d'azione per 
la gestione delle crisi da attuare entro 3 mesi. Lo Stato è inoltre tenuto a fornire alla 
Commissione una relazione ogni almeno tre mesi, inerente all’attuazione del piano stesso149.  
 
Quest’ultima disposizione è significativa in quanto recepisce quanto già anticipato sia nella 
stessa proposta di modifica del regolamento del 2008, sia nella relazione della Commissione 
del 2011, relativa al rafforzamento della solidarietà tra gli Stati Membri dell’Unione Europea 
in materia di asilo. L’introduzione di tale meccanismo è indubbiamente positiva, soprattutto 
perché in questo modo viene messa da parte la presunzione assoluta secondo cui qualsiasi 
Stato Membro designato come competente a ricevere e valutare la domanda di asilo, rispetti i 
diritti umani. Si tratta di un’importante presa di posizione, che mira effettivamente a 
garantire il pieno interesse del richiedente.    
 
Nel complesso, la riforma del Sistema Dublino introduce modifiche e novità volte a 
migliorare il funzionamento generale dello stesso, tenendo in considerazione anche le 
osservazioni avanzate in merito nonché la giurisprudenza degli organi di giustizia europei. 
Ciononostante, il nuovo Regolamento Dublino preserva il suo scheletro originale, nella 
misura in cui mantiene il principio in base al quale ogni domanda di asilo può e deve essere 
esaminata da un solo Stato Membro ed è competente in primis lo Stato Membro che ha 
ricoperto il maggior ruolo per quanto riguarda l’ingresso e il soggiorno del richiedente 
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all’interno del territorio dell’Unione. Così facendo, rimane irrisolto il principale problema 
del sistema - emerso anche nelle considerazioni già citate nelle pagine precedenti - vale a 
dire la premessa di un’effettiva armonizzazione delle politiche dei singoli Stati Membri in 
materia di asilo di fatto inesistente. In aggiunta il funzionamento di Dublino, stabilendo - 
salvo particolari e rare eccezioni - che il Paese Membro in cui il richiedente riceve la 
protezione è anche quello in cui è obbligato a rimanere, dimostra di non tenere in 
considerazione le aspirazioni dello stesso riguardo ad eventuali legami familiari o culturali, e 
prospettive occupazionali.  
In conclusione, possiamo quindi affermare che lasciando praticamente immutati i capisaldi 
su cui si regge il Sistema Dublino, e senza l’introduzione di alcun provvedimento 
complementare di relocation interno, gli Stati Membri dell’Unione sottoposti ad una 
particolare e sproporzionata pressione dovuta ad un afflusso massiccio di cittadini di Paesi 
terzi, non vedono migliorare considerevolmente la loro condizione. Anche un’introduzione 
di tale meccanismo, al momento ricordiamo proposto dal Parlamento Europeo ma non 
implementato, prenderebbe comunque in considerazione i soli beneficiari di protezione 
internazionale, senza poter così alleggerire in maniera apprezzabile gli stessi Stati Membri 
riguardo agli oneri relativi a ricezione, registrazione e valutazione delle domande presentate 





I meccanismi di relocation istituiti dalle decisioni 
2015/1523 e 2015/1601: di fronte a una svolta? 
 
3.1 Il contesto storico, politico e giuridico. 
 
Il 2013 può ben rappresentare “l’anno di svolta” nella politica di asilo e di immigrazione 
dell’Unione Europea per due ordini di motivi, in un certo senso tra loro divergenti. 
Nonostante l’approvazione del cosiddetto “Pacchetto Asilo” 150  – già accennato nel capitolo 
precedente  - sarà infatti proprio a partire da quest’anno che le sempre più frequenti e 
consistenti “tragedie del mare” inizieranno a mettere l’Unione Europea davanti all’evidenza 
di un sistema, che seppur teoricamente rinnovato, risulterà comunque incapace di mettere in 
atto quei principi di solidarietà e responsabilità condivisa all’interno del suo territorio, 
accentuando così il contrasto già esistente tra gli Stati Membri posti alle frontiere esterne e il 
resto dell’Unione. Nelle pagine successive verranno analizzati i vari tentativi compiuti a 
livello europeo (ma anche nazionale, da parte dei singoli Stati Membri maggiormente 
interessati dal problema),  volti a far fronte a un problema non più considerabile come 
un’emergenza di durata limitata, ma come una costante destinata a rimanere a lungo nelle 
agende politiche europee e dei singoli Stati Membri.  
3.1.1 Il Naufragio di Lampedusa del 3 ottobre 2013 e la Task Force 
“Mediterraneo” del 4 dicembre 2013.   
 
Il naufragio di un peschereccio partito da Misurata in Libia - colato a picco a seguito di un 
incendio accidentale e avvenuto nella notte del 3 ottobre 2013 -  rappresenta il primo tragico 
episodio ad aver scosso profondamente tutta l’opinione pubblica europea e ad aver di 
conseguenza messo in allarme le autorità nazionali ed europee. A bordo dell’ennesima 
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 Composto dalle c.d. Direttiva Accoglienza, Direttiva Procedure e dai c.d Regolamento Dublino III 
ed EURODAC.  
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“carretta del mare” affondata nelle acque del Mediterraneo, che “ospitava” almeno 500 
migranti, hanno trovato la morte ben 366 migranti di origine africana provenienti 
dall’Eritrea.  
“La più grande tragedia del mare” all’epoca dei fatti – che già da un punto di vista 
prettamente nazionale aveva gettato ombre sul sistema normativo italiano
151
 per quanto 
riguarda la propria conformità al rispetto del diritto internazionale – ha suscitato accese 
polemiche anche a livello europeo e messo in luce l’inadeguatezza del sistema comune di 
asilo, richiamando le autorità e le istituzioni ad una maggiore unità di intenti, effettivamente 
in grado di ripartire equamente le responsabilità tra gli Stati Membri, con l’obiettivo  
comune di porre fine ad una ormai inesorabile e interminabile catena di vittime.   
 
E’ in questo contesto che si colloca la Task Force “Mediterraneo” del 4 dicembre 2013152 
istituita in seguito al Consiglio Giustizia e Affari Interni del 7-8 Ottobre 2013, con il fine 
ultimo di mettere in atto un intervento volto a «prevenire le morti in mare e il ripetersi di 
tragedie umane
153» come quella avvenuta a Lampedusa nell’ottobre dello stesso anno.  
La comunicazione in merito da parte della Commissione esprime chiaramente la necessità di 
introdurre «una vasta gamma di misure seguendo un approccio integrato per l’intera area 
mediterranea, in quanto i tragici eventi di Lampedusa si inseriscono in una problematica 
complessa e di lunga data
154». Nello specifico viene sottolineata l’esigenza di  
 
intensificare l’assistenza ai paesi di origine e d i transito e il dialogo con 
questi ultimi, conformemente all’approccio globale in materia di 
migrazione e mobilità; rinnovare l’attenzione agli sforzi di 
reinsediamento e di protezione regionale; esplorare canali legali che 
permettano di accedere in sicure zza all’Unione europea, e in generale 
aumentare l’impegno per il reinsediamento; lottare contro la tratta e il 
traffico di esseri umani e le reti criminali; garantire che i migranti siano 
rimpatriati in  modo veloce e sostenibile, ma umano e dignitoso; rafforzare 
la gestione delle frontiere esterne dell’UE;  attuare il regolamento Eurosur, 
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 Legge 30 Luglio 2002, meglio nota come Legge Bossi-Fini, che disciplina la politica di immigrazione 
italiana, prevede tra le sue disposizioni la possibilità di respingimento dei migranti in arrivo via mare 
in Paesi terzi non sicuri e la reclusione da uno a quattro a nni per coloro che non rispettano i decreti 
di espulsione. La legge è stata messa sotto accusa da numerose ONG del settore e numerosi tribunali 
italiani hanno sollevato su di essa una questione di legittimità costituzionale.  
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 Comunicazione della Commissione Europea al Parlamento Europeo e al Consiglio, sull’attività 
della Task Force “Mediterraneo”, 4 dicembre 2013, /* COM/2013/0869 final */. 
153
 Ivi, p. 3.   
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 Ibidem.  
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recentemente adottato; e sostenere gli Stati membri i cui sistemi di 
migrazione e di asilo sono sottoposti a pressioni
155
. 
3.1.1.2 La Task Force “Mediterraneo”: un approccio “prevention-oriented”.  
Nonostante la dovizia di azioni sopraelencate, sono in realtà poche quelle per cui la 
comunicazione fornisce altrettanti particolari in grado di ben definire la natura 
dell’intervento da mettere in atto, e come vedremo, ciò che emerge è una generale tendenza a 
prediligere un’impostazione maggiormente orientata alla prevenzione stessa dell’arrivo di 
migranti e rifugiati – quasi si fosse convinti di poter realmente fermare tale afflusso in tempi 
relativamente brevi- più che alle attività concernenti le capacità di accoglienza e asilo, in 
larga misura a carico degli Stati Membri posti alle frontiere esterne dell’Unione Europea.   
Estremamente chiaro in proposito è il rapporto annuale AIDA a cura dello European Council 
for Refugees and Exiles
156
 per il 2013-2014, che offre uno sguardo d’insieme sull’accesso 
alla protezione all’interno del sistema comune europeo d’asilo, presentato dal punto di vista 
delle ONG. Sin dalle prime pagine infatti, l’attenzione è posta sull’impostazione che la task 
force sembra aver assunto e che verrà poi mantenuta nel tempo e in altre future forme 
d’intervento.  
 
Secondo quanto evidenziato dal rapporto infatti questa «pone particolare enfasi sulla 
cooperazione con i Paesi Terzi, sugli aspetti dell’immigrazione lega ti alla sicurezza e sulle 
misure volte ad impedire l’immigrazione irregolare»157. Per quanto riguarda il primo punto 
appare particolarmente preoccupante, e di fatto incapace di portare risultati soddisfacenti ma 
potenzialmente in grado di acutizzare i problemi già esistenti, la volontà di mantenere 
rapporti di collaborazione con Paesi instabili da un punto di vista politico, privi di 
interlocutori credibili e non in grado di garantire il pieno rispetto dei diritti umani. Il 
riferimento esplicito è alla Libia, Paese dilaniato dalla guerra civile nonché principale punto 
di partenza di migranti e rifugiati in arrivo sulle coste europee. Nonostante la condotta delle 
autorità libiche, caratterizzata dalla detenzione a tempo indeterminato di rifugiati, richiedenti 
asilo e migranti (compresi bambini) in prigioni definite “centri di trattenimento”158, e la 
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 Asylum Information Database: database che contiene informazioni relative a procedure di asilo, 
condizioni di accoglienza, e detenzione all’interno di 20 Paesi (17 Stati Membri dell’UE, Svizzera 
Serbia e Turchia). Nato inizialmente come progetto dell’European Council on Refugees and Exiles 
(ECRE), al momento sta diventando una dell e sue attività principali.   
157
 AIDA – Asylum Information Database, Mind the Gap: an NGO perspective on challenge to 
accessing protection in the Common European Asylum System, Annual Report 2013-2014, p. 26.  
158
 Cfr. Amnesty International, Scapegoats of Fear – Rights of Refugees, Asylum Seekers and Migrants 
abused in Libya, 2013, p. 11.  
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frequente sottoposizione degli stessi a trattamenti inumani e degradanti, non si registra 
alcuna intenzione di interrompere le forme di collaborazione intraprese negli anni precedenti, 
su cui anzi si sembra puntare per la promozione di un sistema integrato di gestione dei 
confini
159
. Le rassicurazioni espresse in merito circa il monitoraggio delle attività condotte 
dalle autorità libiche per quanto riguarda il rispetto de i diritti umani appaiono, secondo il 
rapporto AIDA, in realtà più come frasi prive di significato che non presuppongono 
progressi nel breve periodo
160
.     
 
Per quanto riguarda invece gli elementi di sicurezza e prevenzione dell’immigrazione 
irregolare la task force dà priorità al rafforzamento delle operazioni di controllo alle frontiere 
esterne dell’Unione Europea, da condurre sotto l’egida di Europol161, in qualità di ente di 
coordinamento di tutte le agenzie europee competenti nei settori relativi al traffico dei 
migranti e alla lotta contro la criminalità organizzata.  Al tempo stesso nella comunicazione 
vengono esortati anche gli stessi Stati Membri «a mettere sistematicamente a disposizione di 
Europol le informazioni pertinenti, compresi dati personali, a llo scopo di sostenere la lotta 
contro i responsabili del favoreggiamento
162
» del traffico irregolare di migranti. In merito 
alle attività di soccorso in mare, la comunicazione raccomanda un potenziamento del ruolo 
di Frontex
163
, come autorità di coordinamento delle operazioni di sorveglianza delle frontiere 
condotte dagli Stati Membri





Quelle appena citate sono operazioni che orientandosi prevalentemente ad un approccio 
improntato alla sicurezza e al controllo delle frontiere, nonché a un’interruzione preventiva 
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 Ci si  riferisce in particolar modo alla Missione civile EUBAM (EU Border Assistence Mission) 
istituita il 22 maggio 2013 nell’ambito della politica di sicurezza e di difesa comune, a sostegno della 
autorità libiche per il  miglioramento e lo sviluppo della sicurezza dei propri confini.   
160
 Cfr. AIDA – Asylum Information Database, Mind the Gap ..., p. 26.  
161
 Ufficio Europeo di Polizia istituito nel 1999, con l’obiettivo di contribuire a rendere l’Europa più 
sicura assistendo le autorità di contrasto negli Stati Membri dell’UE, attraverso servizi di sostegno 
alle operazioni sul campo delle forze di contrasto, un centro di scambio di informazioni sulle attività 
criminali e un centro di competenze in materia di contrasto.  
162
 Commissione Europea, Comunicazione sulle attività … , p. 15. 
163 Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati 
membri dell’Unione europea, istituita nel 2007, impegnata in attività di coordinamento degli Stati 
Membri nella gestione e nel controllo delle frontiere esterne, nell’assistenza agli  stessi per la 
formazione del personale in servizio presso di esse, nelle situazioni  di emergenza e nel corso di 
operazioni di  rimpatrio  di clandestini . 
164
 Cfr., ivi, p.16. 
165
 Ibidem.  
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dei flussi migratori, continua a «spostare il confine verso sud e verso est
166
», in altre parole 
continua a lasciare in mano agli Stati Membri di primo arrivo operazioni ad alto carico di 
oneri e di responsabilità.  
Come sottolineato anche dal rapporto ECRE, il testo della comunicazione appare 
eccessivamente ambiguo per quanto riguarda la definizione degli obiettivi effettivi da 
perseguire: da una parte viene certamente messa in evidenza la necessità di un rafforzamento 
delle operazioni di soccorso in mare, ma dall’altra l’accento cade principalmente e con 
maggior incisività sulle attività di analisi di rischio relative ai flussi migratori e di raccolta di 
informazioni sui punti di partenza dei migranti, andando così a delinearsi un intervento che 
mira quasi esclusivamente all’esternalizzazione dei controlli alle frontiere167.  
 
Il risultato finale si traduce in una tipologia di approccio valutabile nel lungo periodo, ma 
che non sembra presupporre un’effettiva condivisione delle responsabilità tra gli Stati 
Membri, e che inoltre – non affiancato da efficaci forme di intervento nel breve termine, 
relative all’accoglienza stessa di migranti, richiedenti asilo e rifugiati -  rischia anche di 
andare incontro ad una violazione  o quantomeno a un’interferenza con i principali diritti 
umani in tema di asilo, come sanciti dall’articolo 14 della Dichiarazione Universale dei 
Diritti Umani e dall’articolo 18 della Carta Fondamentale dei Diritti dell’Unione Europea, 




Nonostante infatti tra gli obiettivi principali della task force figurino anche misure 
maggiormente improntate all’accoglienza e alla protezione di migranti e rifugiati - volte a 
garantire migliori condizioni di asilo, nonché di sostegno agli Stati Membri particolarmente 
interessati dal fenomeno dei flussi di immigrazione irregolare - queste sembrano in realtà 
esaurirsi ad una teorica dichiarazione d’intenti, non seguita da provvedimenti ben definiti da 
attuare concretamente. Emblematico il commento dell’ECRE in merito, che parla di una 
comunicazione in questo senso «estremamente deludente», incapace di cogliere l’occasione 
per dare una svolta concreta al sistema di asilo europeo, soprattutto per quanto riguarda 
l’istituzione di canali legali verso l’Unione Europea. In merito - continua l’ECRE nel suo 
rapporto - non vi è alcun tipo d’impegno da parte degli Stati Membri, mentre la 
Commissione Europea si limita a valutare «altre possibilità di ingresso protetto nell’UE nel 
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3.1.2 Gli Stati Membri  maggiormente coinvolti dal flusso irregolare di 
migranti: un confronto tra Italia e Grecia.  
 
Davanti alle sempre più frequenti “tragedie del mare” – di cui quella di Lampedusa è 
soltanto un esempio – gli Stati Membri coinvolti hanno messo a punto varie forme di 
intervento prettamente nazionali, resesi necessarie dalla situazione sempre più ingestibile sia 
da un punto di vista di vite umane perse, sia da un punto di vista di capacità di accoglienza 
dei rispettivi sistemi di asilo.  
La nostra analisi vuole concentrarsi sulle risposte date all’emergenza da parte di Italia e 
Grecia, futuri Paesi destinatari dei meccanismo di relocation istituiti dalle decisioni del 
Consiglio nel Settembre del 2015. Si vedrà infatti come queste saranno caratterizzate da 
orientamenti molto differenti tra loro, determinati anche dalle rispettive condizioni di 
partenza dei Paesi stessi.  
3.1.2.1 Italia: l’Operazione Mare Nostrum.  
L’operazione militare e umanitaria Mare Nostrum è stata lanciata dal governo italiano il 18 
ottobre del 2013, appena due settimane dopo il drammatico naufragio avvenuto al largo delle 
coste dell’isola di Lampedusa. Nonostante lo scetticismo iniziale dovuto alla natura 
prevalentemente militare dell’intervento, questo ha in realtà rappresentato uno dei maggiori 
successi conseguiti dall’Italia nell’ambito dell’immigrazione irregolare e soprattutto del 




Tra gli obiettivi dell’operazione figurava quello del potenziamento dei controlli dei flussi 
migratori, garantendo al tempo stesso sia la salvaguardia delle vite in mare che 
l’individuazione dei canali illegali di trafficanti in acque internazionali. L’intervento ha visto 
l’utilizzo di forze aeree e navali e, alla sua conclusione - avvenuta il 31 ottobre 2014 - si è 
potuto registrare il salvataggio di circa 150.000 persone
171
. 
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Nonostante gli appelli dell’Italia e del ministro dell’Interno Alfano affinché l’operazione 
Mare Nostrum potesse avere una prosecuzione naturale compresa all’interno di un 
programma europeo, sin da subito si sono evidenziate varie difficoltà, come testimoniano le 
dichiarazioni dell’allora Commissario Europeo per gli Affari Interni Cecilia Malmström, 
circa l’impossibilità di sostituire Mare Nostrum con Frontex, in quanto ciò avrebbe 
comportato necessariamente un diretto e più significativo contributo da parte degli Stati 
Membri stessi. 
Soltanto in seguito ad un colloquio avvenuto tra la stessa Malmström ed Alfano è stato 
annunciato il lancio dell’operazione Triton sotto l’egida dell’Agenzia Frontex che però non 
rappresenta a tutti gli effetti una sostituzione di Mare Nostrum, come dimostra la diversa 
natura del mandato stesso, indirizzato essenzialmente ad attività di pattuglia dei confini 
marittimi, che di fatto esclude più importanti forme di intervento a garanzia della 




Anche in questo caso emerge chiaramente l’orientamento tipico dell’Unione Europea in tale 
contesto, maggiormente improntato alla volontà di respingere e porre fine ai flussi irregolari, 
che però non tiene in considerazione l’altrettanto urgente necessità di predisporre misure 
volte all’intervento in mare in caso di eventuali naufragi, difficilmente in grado di 
interrompersi nel breve periodo, come dimostrato anche dalle cronache dei mesi successivi.   
3.1.2.2 Grecia: i respingimenti sistematici dalle isole greche. 
Diverso l’atteggiamento tenuto invece dalle autorità greche in merito al problema dei flussi 
irregolari di migranti in arrivo sulle coste e sulle isole del Paese. Come riportato infatti 
sempre all’interno del rapporto ECRE, il biennio 2013-2014 si è caratterizzato per un 
impiego sistematico dei respingimenti eseguiti da parte delle autorità del Paese, di fatto 
divenuto una costante del loro modus operandi. Il rapporto cita i dati raccolti dall’ONG 
tedesca Pro Asyl, secondo la quale sono oltre 2000 le persone respinte in un anno dalle forze 
elleniche: la maggior parte dei respingimenti è avvenuta al largo delle coste del Paese, ancor 
prima di raggiungere la terraferma, privando quindi questi ultimi della possibilità di poter 





A testimonianza della condotta delle autorità greche il rapporto cita l’incidente avvenuto al 
largo dell’isola di Farmaco nel gennaio 2014, quando 12 rifugiati – tra cui anche alcuni 




 Cfr. AIDA Asylum Information Asylum Database, Mind the Gap ..., p.46. 
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bambini – sono morti nel corso di un respingimento in mare attuato da queste ultime. 
Secondo infatti le dichiarazioni rilasciate dai sopravvissuti e riportate anche in un documento 
di Amnesty International l’imbarcazione – che trasportava 28 persone tra migranti e rifugiati 
– è affondata mentre la guardia costiera la stava rimorchiando in direzione delle coste 
turche
174. All’incidente ha fatto seguito l’apertura di un’indagine però accantonata in poco 
tempo, in quanto secondo il Pubblico Ministero della Corte Navale il caso si sarebbe rivelato 
manifestamente infondato.  
 
A prescindere dal caso specifico sopracitato, sono molte le testimonianze raccolte dalle ONG 
del settore in merito ai respingimenti arbitrari operati dallo Stato ellenico, accompagnati 
spesso da trattamenti inumani e degradanti a cui gli stessi migranti vengono sottoposti. E’ 
importante comunque sottolineare la precisazione fatta da Pro Asyl in merito, che accusa il 
governo greco, la polizia di frontiera e la guardia costiera, ma al tempo stesso solleva la 
questione per cui esisterebbe una complicità di fondo della stessa Unione Europea e degli 
Stati che la compongono
175
. Non sono infatti rari i casi in cui altri Paesi europei, non 
interessati direttamente dal flusso di migranti, hanno criticato le operazioni messe a punto 
dal governo greco - come in questo caso - o da quello italiano, senza però tenere in 
considerazione la premessa fondamentale per cui il problema dell’immigrazione irregolare è 
di fatto un problema europeo e dovrebbe essere affrontato come tale, attraverso un contributo 
più forte e più concreto da parte dell’Unione nel suo insieme, e quindi grazie ad una 
maggiore ed effettiva partecipazione di tutti i suoi Stati Membri.  
 
Ne rappresentano una testimonianza esemplare gli episodi di riammissione sommaria 
avvenuti tra Italia e Grecia, denunciati dall’indagine condotta tra l’Aprile e il Settembre 2013 
dall’ONG Medici per i Diritti Umani (MEDU). Secondo infatti i dati raccolti, sono migliaia i 
migranti che ogni anno fuggono dalla Grecia verso l’Italia attraverso il Mar Adriatico, anche 
se nella maggioranza dei casi questi vengono rispediti indietro, spesso addirittura a bordo 
della stessa imbarcazione con cui hanno raggiunto il territorio italiano.  
Si tratta di procedure previste dall’accordo di riammissione bilaterale tra i due Paesi firmato 
nel 1999, ma che nella pratica spesso seguono un iter per così dire “più informale”, non 
conforme a quanto indicato all’interno dello stesso documento. L’accordo infatti «obbliga 
entrambe le parti ad accettare "senza formalità" il ritorno dei migranti privi di documenti 
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qualora le autorità possano dimostrare che essi abbiano viaggiato irregolarmente da un paese 
all'altro, impegna esplicitamente entrambe le parti a rispettare i trattati internazionali sui 
diritti umani, e in particolare la Convenzione sui rifugiati del 1951».
176
 Nella maggioranza 
dei casi riportati nell’indagine MEDU è difficile capire in che modo possano esser state 
condotte le operazioni di identificazione volte a assicurarsi l’origine dei migranti e la loro 
eventuale necessità di protezione internazionale, in quanto frequentemente le ONG incaricate 
hanno a disposizione tempi estremamente ridotti per fornire informazioni ed assistenza agli 
stessi. In questo modo, si legge nel rapporto, circa la metà del totale dei migranti in arrivo ha 
avuto soltanto a che fare con la polizia di frontiera e con il personale ausiliario, ed è stata 
così privata della possibilità di esser sottoposta alle operazioni necessarie ad 
un’identificazione, conformi alle norme fondamentali del diritto internazionale 177.  
 
Secondo l’ONG, le operazioni di riammissione sistematica ed arbitraria non dovrebbero 
essere esclusivamente ricondotte alla gestione delle autorità italiane e greche, in quanto il 
problema scaturisce  fondamentalmente dall’inefficace funzionamento del Regolamento 
Dublino, di cui si è già ampiamente trattato nei capitoli precedenti. I migranti e i rifugiati 
tendono a lasciare i Paesi di primo arrivo come Grecia e Italia perché consapevoli di avere 
poche garanzie di integrazione e protezione in questi Stati, nonostante proprio qui sarebbero 
destinati a rimanere secondo le procedure previste dal Regolamento, che viene di fatto 
governato dalla falsa premessa di una completa armonizzazione delle pratiche di asilo, 
accoglienza e integrazione, di fatto assente sul territorio dell’Unione.   
3.1.3 Il biennio 2014-2015: tra nuove tragedie del mare e isole greche al 
collasso.  
 
I provvedimenti presi in chiave europea - che ricordiamo si sono concentrati 
prevalentemente sulla parte relativa alla prevenzione degli arrivi irregolari sulle coste del 
Mediterraneo, attraverso operazioni coordinate da Frontex - si sono dimostrati incapaci di 
risolvere il problema. Come già precedentemente esplicato, si tratta infatti di operazioni la 
cui efficacia può essere valutata soltanto nel lungo periodo, e che vanificano dunque 
l’impiego di fondi e personale se non accompagnati da strumenti complementari per 
affrontare l’emergenza nel breve periodo, utili al salvataggio di vite in mare e soprattutto 
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all’accoglienza degli stessi migranti e rifugiati. La decisione di fare di Triton un’operazione 
dedicata esclusivamente al controllo delle frontiere esterne ha inoltre contribuito al ripetersi 
delle “tragedie del mare”. Lo testimoniano i continui naufragi in mare avvenuti nel 
Mediterraneo, tra cui probabilmente quello del 19 aprile 2015 rappresenta il caso più 
emblematico.  
In quella notte, un’ imbarcazione eritrea con a bordo un numero imprecisato di persone si è 
ribaltata poco prima di essere raggiunta dai soccorritori. La cifra di vittime accertate è di 58 
persone, ma è il numero di dispersi il più impressionante, che aggirandosi tra i 700 e i 900, 
ha reso il naufragio la nuova “tragedia più grande di sempre”178. 
 
Anche i dati relativi agli arrivi via mare per l’anno 2014 forniti dall’UNHCR hanno 
confermato la tesi per cui, per quanto l’Unione Europea abbia implementato nuovi 
programmi d’intervento volti all’interruzione degli stessi mediante soprattutto attività di 
pattugliamento e controllo delle frontiere esterne, non sia stato materialmente possibile 
assistere ad una riduzione degli sbarchi in tempi brevi, che anzi hanno subito un drastico 
aumento. Sono infatti in circa 219.000 tra migranti e rifugiati quelli che nel 2014 hanno 
cercato di raggiungere l’Unione Europea, soprattutto attraverso le rotte del Mediterraneo 
meridionale e orientale, mettendo a rischio la loro incolumità. Sempre secondo i dati raccolti 
dall’UNHCR, il numero di vittime registrate nel 2014 per quanto riguarda i migranti in 
arrivo nella sola Italia è aumentato di ben il 300% rispetto all’anno precedente. Le cifre 
relative all’anno 2014 hanno subito un ulteriore aumento nell’anno seguente, probabilmente 
anche a seguito dell’attuazione dell’operazione Triton. Durante i primi sei mesi dell’anno 





Se la drammaticità della situazione in Italia è testimoniata dai continui naufragi in mare che 
si sono susseguiti tra il 2014 e il 2015, anche le capacità di accoglienza greche “non sono 
state da meno”, soprattutto per quanto riguarda le isole maggiormente interessate da continuo 
flusso di migranti, in seguito alla recinzione del confine terrestre tra Grecia e Turchia lungo 
il fiume Evros iniziato a costruire a partire dal 2012 con l’obiettivo dichiarato di ridurre la 
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quantità di persone in arrivo dal territorio di Ankara, e costato allo Stato ellenico ben 3 
milioni di euro.  
Il numero di migranti al confine terrestre si è sì ridotto, ma solo perché si sono utilizzate altre 
vie di passaggio, prime fra tutte appunto le isole. Tre anni dopo la costruzione del muro,  i 
dati UNHCR parlavano di «una crisi di emergenza senza precedenti
180
» per la Grecia, come 
dimostrato dall’arrivo di 205.000 rifugiati nei primi otto mesi dell’anno di cui oltre 50.000 




L’interruzione forzata dei flussi per via terrestre ha infatti sottoposto gran parte delle isole 
greche davanti ad una quantità impressionante di migranti e rifugiati, impossibile da gestire 
considerando le capacità di accoglienza e di ricezione del Paese, nella maggior parte dei casi 
assenti o comunque non adeguate alla mole di lavoro richiesta.  
Il rapporto AIDA cita l’isola di Lesbo come esempio lampante di quanto finora affe rmato. 
Secondo il documento infatti, il centro adibito all’esame dei migranti di Moira sarebbe stato 
sovraffollato a tal punto che circa mille di loro sarebbero stati costretti a dormire fuori, nelle 
immediate vicinanze e in 3000 in alloggi di fortuna situati nella vicina località di Cara Tepe. 
Anche a Kos, le condizioni dei migranti potevano dirsi drammatiche a causa della totale 
assenza di strutture di accoglienza, alla cui costruzione si opponeva sia il comune che la 
cittadinanza dell’isola. Al momento dell’uscita del rapporto, le uniche strutture in funzione 
erano il centro di prima accoglienza ricavato in una ex caserma distante sia dal centro che dal 
porto, e un hotel temporaneamente utilizzato per “ospitare” i migranti, accolti però senza il 




I dati appena riportati relativi a Italia e Grecia delineano una comune condizione di 
incapacità di gestione dell’emergenza, che sebbene presentino sfumature diverse interessa 
entrambi i paesi. Prima di passare ad un’analisi dell’Agenda Europea sulla Migrazione del 
2015 – ennesimo strumento adottato in chiave UE in materia – ci sembra utile soffermarci su 
ulteriori dati, relativi alle nazionalità dei migranti in arrivo sui territori di Italia e Grecia.  
E’ ancora una volta il rapporto ECRE a fornirci informazioni in merito. Per quanto riguarda 
l’Italia,  tra il 2014 e il 2015 si è registrata una forte prevalenza di arrivi di persone di origine 
eritrea, nigeriana, somala e siriana, in partenza da Paesi quali Libia ed Egitto, instabili da un 
punto di vista politico, e noti soprattutto per un reiterato mancato rispetto dei diritti umani 
nei confronti degli stessi migranti, come dimostrato da frequenti episodi di detenzioni 
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arbitrarie, abusi, e torture. Inoltre, la generale assenza di interlocutori politici di dubbia 
affidabilità hanno indotto gran parte dei paesi mondo occidentale a chiudere le proprie 
ambasciate, privando eventuali richiedenti asilo della possibilità di accedere in maniera 
regolare al territorio dell’Unione, ad esempio tramite la concessione di visti o la 




La situazione greca presenta alcuni punti in comune con l’Italia, sebbene come sottolinea 
anche il rapporto ECRE, circa il 90%  degli arrivi registrati provenissero da quelli  che sono 
stati “refugee producing countries” -  letteralmente “Paesi produttori di rifugiati” - quali 
Siria, Eritrea, Somalia, Afghanistan e Iraq
184
.  
Sia Italia che Grecia presentano comunque un numero relativamente basso di domande di 
asilo presentate. Nonostante infatti i dati UNHCR parlino di un registrato aumento delle 
domande nel corso degli anni, con l’Italia che, toccando una cifra di richieste mai toccata 
fino a questo momento ha visto un aumento del 148% -  superando anche gli alti livelli del 
2011 dovuti alla Primavera Araba, le quantità totali non sono paragonabili a quelli relativi 
alle domande presentate altrove.
 185
 A fronte delle 170.000 persone in arrivo in Italia via 
mare, hanno fatto domanda di asilo soltanto in 64.625, mentre in Grecia la situazione si fa  
ancora più emblematica: solo 9430 richieste presentate a fronte di ben 43.500 arrivi
186
. Tale 
gap risulta di facile comprensione considerando le scarse condizioni di accoglienza e 
prospettive di integrazione dei due Paesi – di cui gli stessi migranti sono a conoscenza - a cui 
si aggiungono soprattutto per quanto riguarda la Grecia, le  labili garanzie circa un effettivo 




La situazione così delineata riporta in primo piano l’inefficace risposta data dall’Unione 
Europea non ancora caratterizzata da un approccio effettivamente globale.  Concentrandosi 
soltanto su misure essenzialmente preventive - ricordiamo potenzialmente, ma non 
certamente, efficienti soltanto nel lungo periodo – tale approccio lascia di fatto ancora una 
volta gli Stati Membri posti alle frontiere esterne essenzialmente soli nell’affrontare flussi 
sempre più consistenti di migranti, non destinati ad esaurirsi nel breve periodo.  
3.1.4 L’agenda Europea sulla Migrazione del Maggio 2015.   
 
                                                 
183
 Ivi, p. 28.  
184
 Ivi, p. 56. 
185
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L’Agenda Europea si colloca nel contesto politico e mediatico caratterizzato dall’ennesimo 
shock emotivo determinato dal naufragio del 19 aprile del 2015 – che ricordiamo ha 
provocato tra i  700 e i  900 dispersi – verificatosi in piena attuazione dell’operazione Triton.  
La comunicazione della Commissione in merito al documento si apre con la presa di 
posizione da parte della stessa, che esplicita le mancanze e i fallimenti dell’Unione Europea 
registrati negli ultimi anni in campo di asilo e immigrazione. Si tratta di affermazioni già 
note e già riproposte nel passato recente ma che questa volta sembrano avere maggior 
incisività, con molta probabilità dovuta alla ferma presa di coscienza di una situazione ormai 
ingestibile e da affrontare anche negli anni a venire. Come infatti vedremo nel corso 
dell’analisi della comunicazione, è frequente il riferimento ad un necessario cambio di 
approccio e di visione generale.  
E’ infatti «l’immediato imperativo di proteggere le persone in stato di necessità188» ad aprire 
- e in un certo senso a fungere da principio guida - la comunicazione, resosi necessario anche 
considerando i provvedimenti già presi dall’Unione in questo contesto, che pur riflettendo 
una generale sensibilità alla tragedia dei migranti, lasciano comunque scaturire legittimi 
dubbi «circa l’adeguatezza della […] politica migratoria rispetto alla pressione delle migliaia 
di migranti, alla necessità di integrare i migranti nelle […] società o alle esigenze 
economiche di un continente in declino demografico
189
».    
 
L’introduzione alla comunicazione si conclude con un riferimento – non nuovo – al dovuto 
sostegno nei confronti degli Stati Membri maggiormente interessati dal fenomeno migratorio 
e nello specifico dai flussi irregolari di migranti. In quanto  infatti «nessuno Stato Membro è 
in grado di affrontare da solo la questione della migrazione», si rende necessario «un 
approccio nuovo, più europeo», che veda il coinvolgimento e la collaborazione di tutti i 
protagonisti (Stati Membri, istituzioni dell’Unione, organizzazioni internazionali, società 





Il testo della comunicazione si articola essenzialmente in due parti, una dedicata alla così 
definita “Azione Immediata”,e un’altra invece di più ampio respiro, costituita da un elenco di 
quattro pilastri volti a sorreggere l’impalcatura di una migliore gestione della migrazione.  
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Nelle prossime pagine ci concentreremo in particolar modo sugli elementi che più da vicino 
riguardano nostra analisi. Per quanto concerne la prima parte, relativa appunto alle azioni da 
intraprendere nell’immediato, vediamo come i primi punti elencati siano ancora una volta 
quelli relativi al controllo ed alla sicurezza in mare. Per quanto riguarda le attività di 
soccorso si prevede un’intensificazione delle attività delle operazioni congiunte Triton e 
Poseidon di Frontex
191. E’ interessante notare l’utilizzo come termine di paragone in positivo 
l’operazione civile e militare italiana Mare Nostrum in funzione tra il 2013 e il 2014, il cui 
livello di impegni e risultati raggiunto è quello a cui attraverso l’ implementazione di tali 
strumenti si vuole puntare. Sembra in questo senso doveroso ricordare la diversa natura delle 
operazioni di stampo europeo,  fondamentalmente incentrata sulle attività di sicurezza e 
pattugliamento delle acque.  
 
Il secondo punto si dirige invece essenzialmente alla lotta contro le reti criminali di 
trafficanti. Sono previste misure da inserire nel quadro di politica di sicurezza e difesa 
comune, con l’obiettivo di «identificare, catturare e distruggere sistematicamente le 
imbarcazioni usate dai trafficanti», attraverso le attività condotte da Europol, e nello 
specifico dalla squadra operativa per l’informazione marittima JOT MARE192. Alla luce 
delle indicazioni fornite, sembra lecito chiedersi in quali modalità dovrebbero avvenire tali 
operazioni, e quale grado di efficacia potrebbero raggiungere, tenendo in considerazione che 
le operazioni utilizzate per il traffico dei migranti rappresentano di fatto soltanto la punta 
iceberg delle estese reti dei trafficanti.  
 
I restanti punti compresi all’interno del quadro dell’azione immediata prevedono  un 
quantomeno teorico coinvolgimento più attivo e concreto sia degli Stati Membri che dei 
Paesi dei Paesi Terzi, costituendo proposte relative all’istituzione di un meccanismo di 
relocation tra Stati Membri conforme all’articolo 78(3) del TFUE, l’attuazione di un sistema 
di reinsediamento che segue le linee guida dettate in merito dall’UNHCR, la creazione e il 
rafforzamento di programmi di sviluppo e protezione regionale e un nuovo metodo di 
sostegno agli Stati Membri  al momento arrivo dei migranti, basato su quelli che vengono 
definiti “punti di crisi”.  
 
Nelle prossime pagine ci soffermeremo brevemente sul sistema di reinsediamento e sui 
programmi di cooperazione regionale, per poi tornare al meccanismo di ricollocazione e ai 
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“punti di crisi”; il primo in qualità di soggetto principale della nostra analisi, il secondo come 
strumento strettamente interconnesso con quest’ultimo, fondamentale per la sua corretta 
applicazione. 
3.1.4.1 Il Sistema di Reinsediamento e i programmi di sviluppo e protezione 
regionale. 
Il testo sottolinea il dovere che l’Unione Europea ha in merito all’aiuto e al sostegno degli  
sfollati con evidente bisogno di protezione internazionale, in quanto è responsabilità comune 
dell’intera comunità internazionale non abbandonare tali categorie di persone in mano alle 
reti criminali di trafficanti, bensì appunto garantire l’arrivo sul territorio dell’Unione e di 
altri Stati sicuri attraverso canali sicuri e legali.  
 
Nello specifico, si fa riferimento ad una raccomandazione della Commissione - da presentare 
secondo i piani entro la fine di maggio di 2015 - che accogliendo le indicazioni fornite 
dall’UNHCR,  mette a disposizione 20.000 posti nel contesto di un programma di 
reinsediamento da applicare a tutti gli Stati Membri, secondo criteri di distribuzione relativi a 
PIL, popolazione, tasso di disoccupazione e numero passato di richiedenti asilo e rifugiati 
reinsediati, che terrà inoltre in considerazione sforzi già compiuti da tali Stati su base 
volontaria. Secondo quanto riportato nel testo, non si esclude la possibilità di rendere 




Le considerazioni dell’ECRE in merito evidenziano positivamente il passo in avanti 
compiuto, ma al tempo stesso pongono l’attenzione sul numero estremamente basso e di 
conseguenza non sufficiente  di posti messi a disposizione, comprensibile considerando la 
situazione in cui questo si colloca, definita esemplarmente come «la più grande crisi di 




Ci sembra utile in proposito fare un salto in avanti di un paio mesi - esattamente al Consiglio 
Giustizia e Affari interni del 20 Luglio - in occasione del quale, sottolinea ancora il rapporto 
ECRE, il programma delineato dalla Commissione è apparso addirittura troppo ambizioso, 
come dimostrato dall’impegno in cifre messo a disposizione dagli Stati Membri, in gran 
parte dei casi di gran lunga inferiore rispetto a quello previsto in origine. Nel rapporto si 
legge infatti che ben  
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17 dei 28 Stati Membri totali, hanno messo a disposizione quantità 
inferiori di posti rispetto a quelli previsti dalla proposta della 
Commissione. Nello specifico l’Ungheria ha deciso di non 
trasferire nessun rifugiato. Più preoccupante è il fatto che 
l’obiettivo dei 20.000 posti non sarebbe stato raggiunto senza la 
partecipazione degli Stati Associati Schengen, in particolar modo 




Come accennato in precedenza l’agenda prevede misure da implementare nell’immediato 
anche grazie al coinvolgimento di Paesi terzi, essenzialmente quelli di origine e di partenza 
migranti e rifugiati. Nello specifico, la comunicazione della commissione fa riferimento 
all’ampliamento ed alla creazione di nuovi programmi di sviluppo e cooperazione regionale 
destinati principalmente all’Africa Settentrionale e al Corno d’Africa. In aggiunta viene 
sottolineato l’appoggio destinato alle iniziative ONU volte a incoraggiare la composizione di 
un governo di unità nazionale in Libia. Per quanto riguarda la Siria, il testo prevede lo 
stanziamento di fondi per 3.6 miliardi di euro da spendere in assistenza finanziaria, 
stabilizzazione e sviluppo, oltre che nel sostegno ai profughi siriani nei Paesi confinanti, 
quali Libano, Giordania, Turchia e Iraq
196
. Le indicazioni appaiono per il momento forse 
eccessivamente generiche, presumibilmente da approfondire in sedi appropriate nei mesi 
successivi.  
 
In relazione al sostegno da dare ai paesi confinanti, sembra utile sottolineare il ritardo con il 
quale l’Unione Europea ha dimostrato almeno la volontà di prendere simili provvedimenti, 
considerando che il flusso migranti in partenza dalla Siria in direzione dei Paesi confinanti -  
risentendo soprattutto degli strascichi della Primavera Araba - era già in corso da diversi 
anni. Pur vedendo con favore l’iniziativa, sembra doveroso far luce su tale mancanza, che se 
recuperata in tempi più brevi tramite un tempestivo sostegno ai Paesi in questione con 
programmi adeguati relativi ad accoglienza, integrazione e prospettive di ritorno nel Paese di 
origine, avrebbe probabilmente permesso anche una contemporanea riduzione dei flussi 
verso il territorio dell’Unione.  
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3.1.4.2 Il meccanismo di relocation. 
Il testo della comunicazione contiene informazioni ed indicazioni interessanti circa la 
previsione di istituzione di un meccanismo di relocation secondo quanto disposto 
dall’articolo 78(3) TFUE, che ricordiamo permette l’attuazione di uno schema di 
ricollocazione interno agli Stati Membri nel caso in cui uno o più di essi si trovino in una 
situazione di emergenza caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di Paesi terzi.  
 
Si tratta della prima vera riproposizione forte - e in prospettiva di quasi certa attuazione – di 
quel meccanismo di relocation in passato più volte invocato, sia in documenti ufficiali che in 
studi condotti dalla stessa Commissione Europea, frequentemente recepiti dal Parlamento 
Europeo ma fino a questo momento mai tradotti in realtà.   
 
La ragione alla base della proposta di istituzione del meccanismo si ritrova - secondo quanto 
riportato nella comunicazione - nella necessità di agire senza «aspettare che la pressione si 
faccia insostenibile per intervenire», dato che «il numero di persone in arrivo sottopone a 
sollecitazioni strutture di accoglienza e trattamento che sono già al limite
197
». Per la 
precisione, la comunicazione anticipa l’annuncio di una proposta – che si concretizzerà entro 
la fine del mese - che si sostanzierà in «un meccanismo temporaneo per la distribuzione delle 
persone con evidente bisogno di protezione internazionale, in modo da garantire la 
partecipazione equa ed equilibrata di tutti gli Stati membri allo sforzo comune
198
».  
Per quanto riguarda il funzionamento stesso del sistema da implementare, si prevede che la 
distribuzione avvenga secondo una chiave distributiva basata su criteri così delineati: 
popolazione complessiva (40%); PIL totale (40%); media delle domande di asilo presentate 
spontaneamente e numero di rifugiati reinsediati per milione di abitanti nel periodo 2010-
2014 (10%), tasso di disoccupazione (10%)
199
.  
Inoltre è previsto che lo Stato Membro che accoglie determinati beneficiari di protezione 




E’ importante altresì sottolineare le conclusioni della  stessa Commissione Europea in merito 
all’attuazione del meccanismo, che – specifica – rappresenta una misura temporanea ma 
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«prodromica di una soluzione duratura
201
», volta a colmare le lacune esistenti in fatto di 
politiche di asilo, tramite l’ istituzione di un sistema permanente che si fondi su un’effettiva 
condivisione delle responsabilità tra i vari Stati Membri e da mettere in pratica a seguito di 
una proposta legislativa che avverrà entro la fine dell’anno per l’implementazione di un 
sistema di ricollocazione «obbligatorio e di attivazione automatica
202
». Si tratta di intenzioni 
dai contenuti sicuramente forti e in grado di determinare cambiamenti radicali al 
funzionamento dello stesso sistema di asilo, in quanto potrebbe - se così attuato - andare a 
scontrarsi con i precetti fondamentali dello stesso Sistema Dublino.  
 
3.1.4.3 I “punti di crisi”. 
Chiudiamo la nostra panoramica relativa ai provvedimenti di attuazione immediata con il 
nuovo metodo presentato all’interno dell’Agenda sulla Migrazione, basato sui cosiddetti 
“punti di crisi”,in seguito più noti con loro definizione inglese di “hotspots”.  Tali punti di 
crisi, vengono definiti secondo una nota esplicativa della Commissione Europea, come 
piattaforme che consentano le attività integrate e coordinate delle agenzie dell’Unione 
Europea EASO, Frontex, Europol ed Eurojust
203
, a sostegno degli Stati Membri in caso di 
crisi dovute a pressioni migratorie specifiche e sproporzionate alla frontiera esterna del 
territorio dell’Unione Europea. La nota specifica inoltre che la messa in funzione di tali punti 
di crisi deve essere preceduta da una precisa richiesta operata da uno Stato Membro, rivolta 
alla Commissione e alle agenzie europee coinvolte. Il coordinamento effettivo delle attività 
deve essere organizzato una Task Force Regionale Europea, incaricata della gestione delle 
squadre di esperti nazionali dislocati all’interno delle agenzie stesse e all’interno delle 
autorità nazionale. Le operazioni principali da svolgere all’interno degli hotspots sarebbero 
relative alla registrazione, allo screening e al debriefing, nonché ai rimpatrio dei migranti, 
alle indagini e alla raccolta di informazioni relative agli ingressi irregolari, e alle attività 
legate all’asilo, da attuare tassativamente nei centri di accoglienza e di detenzione già 
presenti sul territorio degli Stati Membri. Da tali indicazioni si evince inoltre che l’eventuale 
creazione di ulteriori strutture relative al settore dell’immigrazione e della gestione delle 
frontiere non fa parte di tale approccio
204
.  






 Unità di cooperazione giudiziaria dell’Unione Europea is tituita con l’obiettivo di aiutare le 
amministrazioni nazionali a collaborare per combattere gravi forme di criminalità organizzata che 
interessano più di un Paese dell’UE.  
204





Ci sembra utile anche soltanto accennare all’ipotesi di avviamento di tale approccio, in 
quanto - come vedremo nel paragrafo successivo - l’attuazione del meccanismo di relocation 
dipenderà essenzialmente dalle modalità e dalla buona riuscita delle attività compiute in tale 
contesto, con particolare riferimento a quelle legate alle procedure di identificazione e 
registrazione. Nei paragrafi successivi torneremo su tali aspetti, con l’obiettivo di una 
migliore comprensione delle dinamiche di funzionamento di questi ultimi e degli elementi ad 
essa correlati, inerenti all’implementazione e ai risultati ottenuti dal sistema di ricollocazione 
previsto.  
 
Prima di avviarci verso la conclusione del paragrafo, ci sembra opportuno dare un rapido 
sguardo alle prospettive di lungo termine contenute nell’agenda con dichiarato fine di trovare 
una soluzione ai limiti strutturali della politica migratoria dell’Unione e degli strumenti di 
cui dispone. Gli obiettivi di fatto riflettono quelli a breve termine, con l’aggiunta di un 
riferimento più diretto ed esplicito al ripensamento della politica comune europea di asilo nel 
suo insieme, resosi necessario ed urgente dal contesto storico del momento. Sembra 
doveroso soffermarsi sull’affermazione relativa alla perdurante mancanza di fiducia tra Stati 
Membri, responsabile secondo la Commissione sia delle condizioni di accoglienza e di 
integrazione dei richiedenti asilo, che «fanno domanda dove ritengono di avere maggiori 
possibilità di successo», sia sull’opinione pubblica dell’UE perché tale mancanza di fiducia 
«incoraggia una percezione di fondamentale iniquità del sistema attuale
205
», nonostante 
l’esistenza – almeno sulla carta – di norme comuni atte esattamente a sviluppo di fiducia 
reciproca tra Stati Membri.  
 
Ci è sembrato doveroso sottolineare questo particolare aspetto relativo alla natura globale 
delle indicazioni contenute nell’Agenda, in quanto continuerà a rappresentare l’elemento 
costante di ogni dibattito o decisione all’interno dei consessi europei,  dimostrandosi 
frequentemente in grado di rallentare se non addirittura di ostacolare e di vanificare progetti 
e proposte dall’approccio più marcatamente  europeo, secondo un orientamento che preveda 
il coinvolgimento attivo ed effettivo di tutti gli Stati Membri che compongono l’Unione.   
 
3.2 L’Iter di adozione delle due decisioni di relocation. 
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Come abbiamo appena precisato, è in occasione dell’Agenda Europea sulla Migrazione del 
maggio 2015 che per la prima volta a livello europeo emerge l’effettiva intenzione di istituire 
un  meccanismo di relocation attivo tra i vari Stati Membri come forma di sostegno a quelli 
maggiormente interessati dal fenomeno degli arrivi di migranti e rifugiati irregolari via mare 
- ossia Italia e Grecia - e di conseguenza come strumento atto a garantire migliori condizioni 
di accoglienza e di protezione degli stessi. 
Come vedremo, la loro istituzione non può dirsi avvenuta senza ostacoli di sorta, in quanto 
ogni passaggio dell’iter giuridico ha in qualche modo sempre visto apportare  modifiche alla 
bozza originale, emerse soprattutto in relazione alla posizione degli Stati Membri. 
L’impressione generale che si ha è una sorta di complessivo passo indietro rispetto alla 
proposta iniziale, come dimostrano non a caso le varianti introdotte soprattutto per quanto 
riguarda il ruolo degli stessi.   
 
Come già anticipato nel paragrafo precedente, le principali caratteristiche che il meccanismo 
di relocation avrebbe dovuto possedere secondo quanto previsto originariamente nella 
proposta di Decisione avanzata dalla Commissione al Consiglio sarebbero state rappresentate 
dall’obbligatorietà di partecipazione per tutti gli Stati Membri dell’Unione  (come forma di 
sostegno inserita in un approccio globale, di tutta l’Unione al problema dell’afflusso d i 
migranti irregolari alle frontiere esterne del suo territorio) e dalla consecutiva ricollocazione 
dei destinatari del meccanismo secondo una forma di distribuzione basata sull’utilizzo di 




Vediamo come già in occasione del Consiglio Europeo del 25 e 26 giugno entrambe le 
caratteristiche hanno subito modifiche in grado di compromettere il funzionamento stesso del 
meccanismo da attuare, nella fattispecie per quanto riguarda il principio guida che in teoria 
avrebbe dovuto sorreggerne l’intera impalcatura, vale a dire un’equa ripartizione delle 
responsabilità – e quindi degli oneri – all’interno degli Stati Membri. Se infatti – ripetiamo - 
la proposta originaria prevedeva l’obbligatorietà della partecipazione degli stessi, a cui 
sarebbero state destinate quote stabilite secondo una ben definita modalità di distribuzione, 
in quell’occasione gli Stati Membri hanno esplicitamente comunicato le loro intenzioni di 
ripiegare su di un più modesto coinvolgimento, ovvero su di un contributo assolutamente 
volontario da parte di ognuno di essi, volto a raggiungere complessivamente il totale previsto 
in origine di 40.000 persone da ricollocare. Ciò si evince dal seguente passaggio, secondo il 
quale «tutti gli Stati membri raggiungeranno un accordo per consenso entro fine luglio sulla 
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distribuzione di tali persone, rispecchiando le situazioni specifiche degli Stati membri
207
». 
Proprio quest’ultima parte rende estremamente chiara la volontà di questi ultimi di volersi 
sfilare da un più impegnativo sistema di distribuzione secondo criteri ben definiti, preferendo 
un più generico impegno fondato appunto su vaghe “situazioni specifiche degli Stati 
Membri”, difficilmente definibili con precisione.  
 
Ciò viene confermato in occasione della successiva riunione del Consiglio Giustizia e Affari 
Interni del 20 luglio 2015, come dimostrano le cifre fornite dagli Stati Membri a conferma 
dei loro rispettivi impegni in relazione all’attuazione del sistema di ricollocazione. Di fatto - 
secondo quanto riferisce il rapporto ECRE già citato in precedenza - l’obiettivo delineato in 
origine dalla Commissione «si è rivelato eccessivamente ambizioso
208
», in quanto soltanto 
nove dei ventiquattro Stati Membri partecipanti hanno indicato cifre in linea o superiori alle 
quote stabilite inizialmente; è invece pari a zero la cifra fissata da Austria e Ungheria, che 
hanno motivato tale scelta proprio chiamando in causa la “specifica situazione” contenuta 
nelle conclusioni del Consiglio Europeo del mese precedente, in riferimento al loro stesso 
Paese
209. In conclusione, come conseguenza dell’impostazione seguita dagli Stati Membri, 





La proposta di decisione della Commissione al Consiglio prende in considerazione anche il 
praticamente certo “contrasto” destinato a crearsi tra l’istituzione di un meccanismo di 
relocation e il funzionamento del cosiddetto Sistema Dublino, atto essenzialmente alla 
designazione dello Stato Membro competente per quanto riguarda il recepimento e la 
valutazione della domanda di asilo presentata da un richiedente. In proposito infatti, viene 
esplicitato che a seguito dell’entrata in funzione del sistema di trasferimento, si intenderanno 
derogate in modo parziale e temporaneo le disposizioni contenute nell’articolo 13(1), relative 
appunto all’individuazione dello Stato Membro responsabile per l’esame della domanda di 
asilo in caso di attraversamento irregolare del territorio dell’Unione 211. Nella proposta di 
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 Regolamento UE n. 604/2013 del Parlamento e del Consiglio del 26 giugno 2013, che stabilisce i 
criteri e i  meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una 
domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati Membri da un cittadino di un 
paese terzo o da un apolide (rifusione). Art. 13(1): Quando è accertato, sulla base degli elementi di 
prova e delle circostanze indiziarie di cui ai due elenchi menzionati all’articolo 22, paragrafo 3, del 
presente regolamento, inclusi i  dati di cui al regolamento (UE) n. 603/2013, che il  richiedente h a 
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decisione viene altresì specificato che, eccezion fatta per un certo numero di fasi procedurali 
relative essenzialmente alle tempistiche - contenute in tre articoli del Regolamento - il resto 
delle disposizioni sancite da quest’ultimo rimangono regolarmente in funzione. E’ all’interno 
di questo contesto che il Consiglio Europeo ha deciso di aggiungere un’ulteriore 
specificazione non di poco conto, relativa ai costi di trasferimento dei beneficiari ricollocati, 
che rimangono a carico degli Stati Membri di partenza – quindi Italia e Grecia – secondo il 
disposto del Regolamento stesso
212
. Andando avanti si fanno più ambigue le dichiarazioni 
espresse dal Consiglio in merito, che seppur lasciando le spese interamente a carico dei due 
Paesi destinatari, incoraggia al tempo stesso gli altri Stati Membri a contribuire per mezzo 
del Fondo Migrazione e Integrazione, in quanto – si legge – tali spese potrebbero 
effettivamente costituire un onere significativo per i due Paesi
213
. Sembra lecito chiedersi se 
l’indicazione fornita, che si serve soltanto di un debole incoraggiamento – poco incisivo se 
confrontato con quanto disposto giuridicamente dal Regolamento Dublino – possa realmente 
spingere gli Stati a dare il proprio supporto.  
 
Possono valere le stesse considerazioni per quanto riguarda determinati aspetti della 
procedura di attuazione del meccanismo, che in seguito alle conclusioni del Consiglio 
Europeo, risultano praticamente ribaltate rispetto a quanto inizialmente previsto dalla 
Commissione. Se infatti quest’ultima assegnava a Italia e Grecia il compito di indicare la 
quantità di beneficiari da trasferire secondo quanto emerso all’interno dei rispettivi territori, 
sono invece gli altri Stati Membri – potenziali Paesi di accoglienza dei beneficiari stessi – 
che in base alle considerazioni del Consiglio ad essere incaricati di stabilire a intervalli non 
superiori ai tre mesi il numero di persone che sono disposte ad accogliere. Le disposizioni 
del Consiglio non si fermano qui, ma precisano che nel caso in cui Italia e Grecia non 
riescano a portare a termine le procedure necessarie al trasferimento dopo due mesi – salvo 
specifiche eccezioni – questo viene considerato annullato e di conseguenza la valutazione 
della domanda di asilo torna a loro carico
214. Anche in questo caso l’epilogo a cui si è giunti 
sembra eccessivamente a favore degli Stati Membri di destinazione, epilogo tra l’altro in un 
certo senso prevedibile considerando la composizione stessa del Consiglio Europeo, in cui 
                                                                                                                                          
varcato il legalmente, per via terrestre, marittima o aerea, in provenienza da un paese terzo, la 
frontiera di uno Stato membro, lo Stato membro in questione è competente per l’esame della 
domanda di protezione internazionale. Detta responsabilità cessa 1 2 mesi dopo la data di 
attraversamento clandestino della frontiera. 
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capi di Stato e di governo sono tendenzialmente  più inclini a fare gli interessi dei rispettivi 
Paesi. Urge comunque ricordare che tale atteggiamento può nel lungo periodo correre il 
rischio di inficiare il disposto di altri organi istituzionali dell’Unione Europea (in questo caso 
della Commissione), in gran parte dei casi elaborato in modo tale da poter garantire una 
maggiore solidarietà ed una maggiore equa ripartizione delle responsabilità, così come 
previsto dagli stessi trattati di istituzione dell’Unione.  
 
Infine, ci sembra utile porre l’attenzione su due ulteriori aspetti inizialmente caratterizzanti la 
proposta portata avanti dalla Commissione, particolarmente rilevanti considerando la 
successiva evoluzione sia della proposta in sé, sia del quadro politico e storico in cui questa 
si è andata a inserire. Per prima cosa, è interessante evidenziare la cifra prevista di persone 
che avrebbero potuto partecipare al meccanismo una volta istituito, vale a dire un totale di 
40.000 persone, suddivisa in 24.000 in partenza dall’Italia e 16.000 in partenza dalla 
Grecia
215
. Appare immediatamente evidente la profonda discrepanza esistente tra le due 
cifre, che tiene infatti conto della situazione esistente al momento dell’elaborazione della 
proposta, quando l’Italia era in effetti interessata in misura maggiore dal flusso irregolare di 
migranti. Cosa che poi è andata evolvendosi nel corso dei mesi, con un importante aumento 
degli arrivi sulle isole greche, che andandosi ad aggiungere alle già precarie condizioni del 
Paese da un punto di vista economico, finanziario e politico
216
, non si è dimostrata più 




Secondariamente, è altrettanto utile accennare al metodo previsto per quanto riguarda 
l’individuazione dei potenziali beneficiari del piano di r icollocazione, che circoscrive la 
partecipazione degli stessi al soddisfacimento di essenzialmente due criteri: la dimostrazione 
di essere “in chiara necessità di protezione internazionale”, e la nazionalità, in quanto si 
prevede di prendere in considerazione soltanto quelle nazionalità con un generale tasso di 
riconoscimento di protezione internazionale pari o superiore al 75%. I Paesi che rientrano in 
tale selezione sono quattro: Siria, Eritrea, Iraq e Repubblica Centroafricana
218
.  
Come evidenziato anche all’interno del rapporto ECRE relativo al biennio 2014/2015 tale 
decisione risulta particolarmente comprensibile da un punto di vista essenzialmente politico, 
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in quanto evita alla radice l’insorgere di potenziali discussioni tra i rappresentanti degli Stati 
Membri in merito appunto alle categorie di beneficiari di protezione internazionale 
destinatari della ricollocazione, verosimilmente in grado di rallentare il processo di 
implementazione del meccanismo e la sua stessa efficacia. D’altra parte - sottolinea ancora il 
rapporto - tale delimitazione potrebbe in realtà risultare controproducente proprio nei 
confronti degli Stati Membri che si intende sostenere, in quanto a questi ultimi rimarrebbe 
comunque l’onere relativo agli esclusi dalla relocation, presumibilmente “in grado” di 
mobilitare i rispettivi sistemi di ricezione e le rispettive risorse
219. E’ quindi lecito chiedersi 
se, anche nel caso di una corretta applicazione del meccanismo, questo potrebbe così 
delineato alleggerire o meno Grecia e Italia degli oneri a cui sono sottoposti e che hanno 
determinato la stessa proposta di istituzione.   
 
A questo va ad aggiungersi la particolare questione relativa all’Ungheria, Paese che al 
momento della discussione della proposta stava affrontando un considerevole aumento di 
arrivi alla propria frontiera esterna. Ciononostante questa non prende in considerazione gli 
Stati Membri interessati dai flussi della rotta balcanica proprio in virtù del criterio relativo al 
tasso di riconoscimento di protezione internazionale. In realtà, come riportano i dati del 
rapporto ECRE, le cifre registrate circa gli arrivi irregolari in ingresso in Ungheria parlano di 
migranti siriani e afghani – che rientrano a tutti gli effetti nelle categorie destinatarie di 
protezione – rispettivamente al primo e al secondo posto. Il dubbio che il rapporto si pone 
riguarda la possibile presenza di ragionevoli motivi per un’eventuale estensione del 
meccanismo anche a questo Paese in quanto, secondo l’Hungarian Office of Immigration and 
Nationality, circa l’80% richiedenti lasciano il Paese entro dieci giorni, rendendo 
quest’ultimo un Paese esclusivamente di transito. In merito ricordiamo comunque che tali 
considerazioni relative alla natura della permanenza di migranti e rifugiati sul territorio 
possono valere anche per Italia e Grecia, sebbene queste rappresentino i principali beneficiari 
dell’istituzione del meccanismo. Nei prossimi paragrafi ci sarà occasione di analizzare 
l’evoluzione della decisione anche in merito alla possibile inclusione dell’Ungheria, 
particolarmente rilevante considerando i complementari risvolti di politica interna da cui sarà 
caratterizzata.  
3.2.1 L’evoluzione della proposta della Commissione sull’istituzione del 
meccanismo di relocation: la decisione 2015/1523.  
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La proposta della Commissione relativa all’istituzione di un meccanismo di relocation ha 
preso la forma di una vera e propria decisione adottata dal Consiglio il 14 settembre 2015. Le 
sue caratteristiche principali riflettono in linea di massima quanto già emerso in occasione 
del Consiglio Europeo del 20 luglio dello stesso anno. Ciò vale ad esempio per quanto 
concerne la quantità di beneficiari da includere all’interno del meccanismo, in quanto viene 
confermata la cifra totale di 40.000 persone - ripartite secondo quanto già previsto in 
precedenza tra Italia e Grecia - nonostante, proprio a seguito della mancata volontà adesione 
al meccanismo di distribuzione per mezzo dei criteri oggettivi, quantificabili e verificabili 
presenti nella proposta originaria della Commissione, al momento dell’istituzione si è potuto 
contare soltanto con i 32.256 posti messi a disposizione secondo le dichiarazioni di impegno 
avanzate dagli Stati Membri. La decisione non contiene nessun tipo di precisazione circa le 
modalità che potrebbero permettere il raggiungimento della cifra prefissata, e si limita a 
citare un generico impegno a farlo entro la fine dell’anno. Si ricordi in merito 
l’autoesclusione dal novero dei Paesi Membri destinatari di Austria e Ungheria. La quantità 
di richiedenti asilo da ricollocare è stata individuata secondo le stime registrate tra il 2014 e 
l’estate del 2015, ma come già evidenziato nel rapporto ECRE, in realtà non si dimostra 
sufficiente a dare un contributo considerevolmente efficace, soprattutto per quanto riguarda 
la Grecia. Inoltre, sembra lecito chiedersi se la valutazione delle quantità avrebbe avuto 
maggiori probabilità di successo tramite l’utilizzo di parametri percentuali calcolati in base 




Vengono confermate anche le categorie di persone incluse all’interno del meccanismo, 
individuate secondo un criterio «geografico», in base al quale possono usufruire del 
trasferimento tutti coloro in arrivo sul territorio di Grecia e Italia (che qui si sottopongono a 
procedure di identificazione e registrazione), in «evidente bisogno di protezione 
internazionale», le cui nazionalità registrano una percentuale di riconoscimento della stessa 
pari o superiore al 75% delle decisioni adottate in primo grado rispetto agli ultimi dati forniti 
da Eurostat relativi a tutta l’Unione Europea221. Rientrano in questa selezione cittadini eritrei, 
iracheni e siriani. Rimangono così esclusi i cittadini della Repubblica Centrafricana 
inizialmente contemplati dalla proposta della Commissione, peraltro compresi nei dati resi 
disponibili in un secondo momento
222
. Il testo della decisione non fa riferimento ad un 
eventuale ampliamento delle categorie di beneficiari o ad una possibile estensione del 
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meccanismo ad altri Stati Membri nel caso si verifichi un mutamento delle condizioni 
relative all’afflusso irregolare di migranti e rifugiati. Ci sembra utile soffermarsi su questo 
punto in quanto si confermano quei rischi dei quali già l’ECRE aveva messo in guardia nel 
suo rapporto, circa le possibili conseguenze di tale impostazione. Per quanto sia 
assolutamente necessario delimitare l’accesso alla procedura, sembra altrettanto opportuno 
chiedersi se fosse stato possibile definire modalità di delimitazione più efficaci, soprattutto 
considerando che le nazionalità così rientrate nella selezione mal si conciliano con la 
situazione all’interno dei due Stati Membri beneficiari del meccanismo, a causa della loro 
presenza in quantità relativamente basse. Ciò determina non solo un funzionamento non 
effettivamente corretto del sistema, in quanto così facendo si rischia in un certo senso un suo 
sottoutilizzo, ma anche di non alleggerire nella pratica tali Stati degli oneri che li hanno resi i 
destinatari dello stesso, dato che a loro rimarrebbero a carico i casi più complessi che 
potrebbero in ultima analisi generare fenomeni complementari, quali la sottrazione ai 





Prima di passare all’analisi di ulteriori aspetti relativi alla decisione passiamo a descrivere la 
seconda decisione di istituzione di un meccanismo di relocation, avvenuta il 22 settembre.  
3.2.2 La decisione 2015/1601: analisi e confronto con la decisione 
2015/1601.  
 
Alcune delle questioni lasciate in sospeso dalla prima decisione vengono in un certo senso 
riprese dalla seconda decisione - adottata in data 22 settembre – in seguito a tempi di 
gestazione estremamente ristretti. E’ infatti il discorso sullo Stato dell’Unione del 9 
Settembre tenuto dal Presidente della Commissione Europea Jean-Claude Juncker, durante la 
seduta plenaria del Parlamento Europeo a Strasburgo, a rappresentare l’input decisivo per 
avviare le trattative.  
 
Juncker ha fatto il punto sulla crisi dei rifugiati all’interno dell’Unione fornendo le cifre 
relative degli arrivi nell’ultimo anno all’interno dei Paesi più colpiti dal fenomeno: più di 
213.000 rifugiati in Grecia, oltre 145.000 in Ungheria e oltre 115.000 in Italia, che pur 
avendo raggiunto picchi record non rappresentano che lo 0,11% della popolazione totale e 
che se confrontati con i numeri registrati nei Paesi confinanti ai territori sconvolti dalle 
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guerre perdono tutta la drammaticità con cui spesso vengono presentati. Per questo l’Unione, 
secondo le sue parole, non può esimersi, considerando anche la storia dei suoi territori – in 
tempi relativamente recenti origine stessa di rifugiati – dal trovare nuove e più efficaci 
modalità di gestione di quella che il Presidente stesso ha definito una priorità, andando oltre 
le “dita puntate”, le accuse reciproche tra i suoi Stati Membri che hanno caratterizzato gli 
ultimi mesi.  
E’ in questa cornice che Juncker, in qualità di rappresentante della Commissione, ha 
avanzato la proposta per un nuovo meccanismo di emergenza per il trasferimento di altre 
120.000 persone in partenza da Italia, Grecia e Ungheria, da trasformare in un secondo 
momento in uno strumento permanente di cui l’Unione dovrà dotarsi per meglio soddisfare il 




Tra le sue caratteristiche il primo elemento che salta all’occhio è senza dubbio la presenza 
dell’Ungheria come ulteriore Stato Membro beneficiario del trasferimento. In realtà sarà il 
Paese stesso, per voce del proprio Presidente a chiamarsi fuori dal sistema e a dare un voto 
contrario in merito all’adozione stessa della decisione, peraltro seguito da altri Paesi 
appartenenti al blocco orientale, quali Romania, Repubblica Ceca e Slovacchia.  
Proprio in seguito all’autoesclusione ungherese, alle cifre assegnate a Italia e Grecia – 
rispettivamente 15.600 e 50.400 – si sono aggiunti altri 54.000 posti da ripartire tra i due 
Paesi. Anche in questo caso, per l’individuazione dei soggetti potenzialmente destinatari 
valgono gli stessi criteri di selezione, relativi alle nazionalità che presentano un tasso di 
riconoscimento di protezione internazionale uguale o superiore al 75% delle decisioni 





Cambia invece la modalità di determinazione dell’impegno da parte degli Stati Membri di 
destinazione, non più dipendente esclusivamente dalla volontà degli stessi Stati Membri, ma 
calcolato in base a quei criteri obbligatori, oggettivi, quantificabili e verificabili presenti 
all’interno della proposta originaria della Commissione, che ricordiamo corrispondono a 
popolazione complessiva (40%); PIL totale (40%); media delle domande di asilo presentate 
spontaneamente e numero di rifugiati reinsediati per milione di abitanti nel periodo 2010-
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 Discorso sullo Stato dell’Unione del Presidente della Commissione Europea, tenuto in data 9 
Settembre 2015 durante la  seduta plenaria del Parlamento Europeo di Strasburgo, reperibile 
all’indirizzo: http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_en.htm.  
225 Decisione (UE) 2015/1601 del Consiglio del 22 settembre 2015 …, artt- 3-4. 
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2014 (10%), tasso di disoccupazione (10%).
226
 Viene di fatto così eliminata la possibilità che 
gli Stati Membri possano sottrarsi all’impegno, e in questo senso osserviamo che anche la 
stessa Ungheria diventa Paese di destinazione con 1294 posti da mettere a disposizione
227
. 
Per gli Stati Membri che per «motivi debitamente giustificati e compatibili con i valori 
fondamentali dell'Unione» non potranno temporaneamente assolvere ai loro compiti, è 
prevista la possibilità che la Commissione proponga una proroga per la ricollocazione di una 
parte dei richiedenti – corrispondente al 70% della quota assegnata - valida fino ai 12 mesi 
successivi alla data di applicazione della decisione. E’ comunque il Consiglio dell’Unione 
Europea che in ultima analisi decide se concedere o meno tale proroga
228
. La proposta 
iniziale della Commissione prevedeva in realtà la possibilità per gli Stati Membri di 
chiamarsi totalmente fuori dal novero dei Paesi destinatari della relocation, sopperendo a tale 
esclusione mediante il pagamento di un contributo pari allo 0,002% del PIL
229
. In questo 
caso si assiste quindi ad un irrigidimento delle disposizioni contenute all’interno della 
decisione, una sorta di inversione di rotta per il Consiglio, generalmente incline ad attenuare 
la natura dei provvedimenti inizialmente delineati dalla Commissione.   
 
Anche per quanto riguarda gli aspetti meramente finanziari, possiamo parlare di un piccolo 
passo in avanti a beneficio di Italia e Grecia - sprovviste di alcun tipo di sostegno per 
l’implementazione della decisione del 14 settembre, previsto invece per gli Stati Membri 
destinatari nella cifra di 6.000 euro per ogni persona ricollocata, in deroga al Regolamento 
(UE) 516/2014 che istituisce il Fondo Asilo Immigrazione e Integrazione
230
  – per le quali 
viene sancito il versamento di 500 euro
231
 a persona.  
3.2.3 I punti di crisi come strumento di “contropartita” per la 
ricollocazione. 
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 Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, che istituisce un meccanismo di 
ricollocazione di crisi e modifica il regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato 
membro competente per l'esame di una domanda di protezione internazionale presentata in uno 
degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide , Bruxelles, 9 Settembre 2015, p. 
10.  
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 Cfr. Decisione (UE) 2015/1601 del Consiglio del 22 Settembre 2015, che istituisce misure 
temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Italia e della Grecia, Allegati 
I-II.  
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 Ivi, Considerando n. 27.  
229
 S. Carrera, E. Guild, Can the new refugee relocation system work? Perils in the Dublin Logic and 
Flawed Reception Conditions in the EU, CEPS Policy Brief No. 332, October 2015, p. 3.   
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 Ivi, art. 10.  
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L’avviamento del meccanismo di relocation è strettamente correlato all’implementazione dei 
cd. “punti di crisi”, la cui realizzazione era già prevista all’interno della prima proposta di 
maggio avanzata dalla Commissione, e ulteriormente ribadita nelle conclusioni del Consiglio 
Europeo del 25 e 26 giugno 2015, e del 15 ottobre dello stesso anno.  Pur non essendo 
menzionati esplicitamente all’interno delle due decisioni relative al sistema di ricollocazione, 
la messa in funzione degli hotspots risulta di fatto imprescindibile, come si evince dalla 
possibilità riservata alla Commissione di sospendere l’applicazione delle stesse decisioni per 
un periodo massimo di tre mesi, nel caso di un’attuazione insoddisfacente della tabella di 
marcia ad essi relativa
232
. A ciò vanno aggiunte le precisazioni circa la creazione, in ogni 
Stato Membro beneficiario, di quartier generali operativi definiti come Task Force Regionali 
Europee – già delineati nelle indicazioni dell’Agenda Europea sulla Migrazione - atti ad 
agevolare l’implementazione del sistema temporaneo di relocation per quanto riguarda le 
attività di identificazione, registrazione e presa delle impronte digitali condotte dai 
rappresentanti EASO, Frontex, Europol ed Eurojust
233
. Il secondo allegato della 
Comunicazione della Commissione relativa alla gestione della crisi dei rifugiati del 23 
Settembre 2015 specifica infatti che tali strutture non rappresentano centri di accoglienza, ma 
devono essere gli stessi Stati Membri a predisporre autonomamente centri di prima 
accoglienza e di espulsione quale precondizione all’attuazione della ricollocazione 234. 
Nonostante quindi il supporto fornito attraverso la prevista istituzione delle Task Force 
Regionali,  lasciare gran parte del lavoro preliminare all’implementazione concreta del 
trasferimento è di fatto in mano agli Stati Membri costituisce una misura quantomeno 
discutibile, dato che proprio da tali operazioni dipenderà poi lo svolgimento di tutto lo 
schema di relocation e dato che proprio le condizioni dei centri di accoglienza sia italiani che 
greci sono state frequentemente oggetto di critiche e di valutazioni negative per quanto 
riguarda il rispetto dei diritti umani di base. Una possibile interpretazione di tale previsione 
potrebbe andare in direzione di una volontà non dichiarata della stessa Unione Europea, di 
evitare così un eventuale coinvolgimento in caso di nuove critiche alle condizioni dei centri 
di accoglienza dei due Paesi, sebbene secondo le principali convenzioni sui Diritti Umani le 
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Allegato II alla Comunicazione della Commissione, Managing the refugees crisis: Immediate 
operational, budgetary and legal measures under the European Agenda on Migration, COM(2015) 




 Cfr. S. Carrera, E. Guild, Op. Cit., p. 9.  
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Urge inoltre sottolineare che al momento dell’entrata in vigore delle decisioni, tutti i punti di 
crisi individuati in entrambi i Paesi non risultavano completamente operativi e quindi, la 
rapida e corretta applicazione dei trasferimenti poteva essere pregiudicata dal mancato o 
parziale svolgimento delle operazioni preventive di identificazione e registrazione
236
.  
3.2.4 Conclusioni.  
 
In conclusione, possiamo affermare che le due decisioni presentano aspetti simili ma 
altrettante differenze. Nella seconda decisione è infatti evidente ad esempio un 
atteggiamento maggiormente orientato a recepire le indicazioni fornite dalla Commissione in 
occasione della prima proposta di fine maggio 2015, più strettamente vincolanti per gli Stati 
Membri stessi. Tale atteggiamento risente probabilmente del discorso di forte impatto  
relativo allo stato dell’Unione tenuto dal Presidente della Commissione Jean-Claude Juncker 
il 9 settembre al Parlamento Europeo, nonché dall’influenza dovuta alla copertura mediatica 
data alle tragedie del mare, giunta al suo apice con l’immagine divenuta a suo malgrado 
virale di Aylan Kurdi, bambino siriano di tre anni, ritrovato senza vita sulla spiaggia di 
Bodrum, in Turchia alla fine di agosto 2015.  
 
In generale, è da considerare positivamente la proroga - debitamente motivata e giustificata -  
prevista per gli Stati Membri temporaneamente non in grado di ricevere beneficiari del 
meccanismo di trasferimento, che fa un passo in più rispetto all’alternativa pecuniaria in 
origine proposta dalla Commissione, potenzialmente in grado di tramutarsi in soluzione 
ideale e preferibile per svincolarsi da un impegno maggiormente vincolante e carico di 
ripercussioni a livello di politica interna e opinione pubblica.  
Rimangono aperti invece gli interrogativi in relazione alla “contropartita” rappresentata 
dall’implementazione dei punti di crisi, i cosiddetti hotpots, quali centri di identificazione e 
registrazione dei potenziali beneficiari dello schema di trasferimento, coordinati da agenzie 
europee quali Frontex ed EASO, ma attuate concretamente da personale degli Stati Membri 
di partenza, incaricato di attività estremamente delicate, da cui dipende l’intero svolgimento 
della redistribuzione stessa e a cui si legano differenti ordini di problematiche connesse con 
il fenomeno dei movimenti secondari dovuti all’esito negativo dell’esame della domanda di 
asilo o di relocation, o ad eventuali operazioni di rimpatrio.  
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Dal punto di vista dell’interpretazione giuridica delle disposizioni contenute nelle decisioni, 
si ritrova la stessa ambiguità di fondo di cui abbiamo appena parlato, soprattutto in relazione 
alle garanzie riservate ai richiedenti asilo, potenzialmente trasferibili. Spesso infatti, la 
lettura combinata insieme al preambolo nonché al Regolamento Dublino III, risulta 
indispensabile per una corretta applicazione dei precetti presenti all’interno del testo vero e 
proprio, a tratti generico e lacunoso.  
Questo il caso di quanto disposto in merito alla destinazione effettiva della ricollocazione dei 
beneficiari, non immediatamente chiara senza appunto far riferimento ai considerando del 
preambolo, inerenti alle priorità assegnate alle cosiddette categorie vulnerabili e alla 
necessaria presa in considerazione dell’eventuale esistenza di legami tra le persone da 
ricollocare e gli Stati Membri di destinazione.
237
 Ancora più lampante appare l’osservazione 
delle modalità tramite le quali il richiedente riceve le informazioni relative alla decisione 
finale presa. Se infatti l’articolo 6(3) di entrambe le decisioni fa riferimento al solo obbligo 
per Italia e Grecia di comunicare l’esito della selezione in una lingua comprensibile – o che 
si presume che lo sia – alla persona in questione, è ricorrendo al Regolamento Dublino che il 
coinvolgimento di quest’ultima – in base al disposto delle decisioni quasi assente  - si fa più 
esteso, grazie all’obbligo in esso contenuto inerente alle informazioni da fornire sui criteri di 
determinazione dello Stato Membro e al diritto al colloquio personale ed alla possibilità di 





Non da ultimo è doveroso citare la non prevista possibilità per il potenziale beneficiario della 
ricollocazione di opporsi alla decisione relativa allo Stato Membro in cui il trasferimento 
dovrebbe aver luogo. Se presa senza aver tenuto in considerazione degli elementi 
sopramenzionati, questa lascia infatti il richiedente in questione sprovvisto di mezzi atti alla 
presentazione di un ricorso in merito, oltre a lasciar aperte le possibilità di essere sanzionato  
-  mediante l’esclusione dalla ricollocazione - o di essere obbligato mediante coercizione ad 
accettare la destinazione individuata, come peraltro disposto dal Regolamento Dublino 
239. E’ 
ancora una volta il preambolo a chiarire che, sempre il Regolamento Dublino sancisce la 
possibilità per il richiedente di un ricorso effettivo - finalizzato comunque al solo rispetto dei 
suoi diritti fondamentali -  che non può in alcun modo essere interpretata come una sua 
                                                 
237
 Cfr. M. Di Filippo, Op. Cit., pp.9-10.  
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 Cfr., ivi, pp. 12-13.  
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 Cfr., ivi, pp.  14-15. 
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facoltà di scegliere lo Stato Membro competente per l’esame della sua domanda, e quindi – 
nel caso della ricollocazione – lo Stato Membro designato per la sua accoglienza240.  
 
A fronte di una lettura complessiva e globale del testo delle decisioni, questo risulta quindi 
eccessivamente generico ed omissivo di elementi precisi soprattutto per quanto riguarda le 
garanzie riservate alle persone destinatarie della ricollocazione, la cui interpretazione 
potrebbe essere orientata per difetto senza una lettura integrata dei precetti contenuti nel 
Preambolo e nel Regolamento Dublino che – ricordiamo – rimane interamente in vigore, 
eccezion fatta per la deroga alll’articolo 13(1) relativa alla determinazione dello Stato 
Membro competente all’esame delle domande di asilo presentate da richiedenti arrivati 
irregolarmente. Sebbene tale lettura integrata e combinata non possa non essere valutata 
positivamente, è da chiedersi se un contenuto più dettagliato del testo vero e proprio non 
avrebbe potuto rappresentare una garanzia maggiormente affidabile in merito alla gestione 
dei migranti irregolari e al rispetto dei loro diritti fondamentali.  
 
Prima di terminare, ci sembra doveroso fare cenno alla proposta proveniente dalla 
Commissione di istituire nel futuro un meccanismo di relocation permanente, da mettere in 
atto ogni qualvolta uno degli Stati Membri si trovi in una situazione di emergenza dovuta 
all’afflusso massiccio di migranti e rifugiati - senza dover ricorrere a provvedimenti ad hoc - 
il cui funzionamento debba basarsi essenzialmente sulle disposizioni previste dalla decisione 
2015/1601, che costituisce di fatto un test per la sua futura implementazione.  
Alla luce delle considerazioni già delineate, emerge chiaramente che alcuni provvedimenti 
contenuti all’interno della decisione potrebbero di per sé pregiudicare il corretto 
funzionamento della procedura proposta, presentando di fatto lo stesso ordine di 
problematiche evidenziate nelle pagine precedenti. Questo il caso ad esempio della 
delimitazione eccessivamente restrittiva per l’individuazione dei potenziali beneficiari del 
trasferimento, essenzialmente determinata tramite un criterio di nazionalità connesso al tasso 
percentuale di riconoscimenti di protezione internazionale ottenuto in primo grado, calcolato 
in base ai dati raccolti nel semestre precedente all’implementazione.  
 
Le stesse considerazioni potrebbero inoltre valere anche per quanto riguarda le procedure 
utilizzate per la selezione degli Stati Membri di destinazione, laddove sarebbe probabilmente 
più opportuno e utile ampliare e definire più specificatamente i criteri atti a rilevare la 
presenza di fattori che potrebbero agevolare l’integrazione dei beneficiari, primo tra tutti 
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l’esistenza di legami affettivi intesi in una nozione ampia, che includa il coniuge (o il 
partner), i genitori, i figli, i fratelli, i nonni, gli zii e i cugini, oltre alle categorie già previste 
all’interno del Regolamento Dublino241. 
 
In generale, nonostante la proposta di introduzione di un meccanismo dotato di un carattere 
di continuità sia senza dubbio interessante, sembra doveroso  non tralasciare che il suo stesso 
funzionamento dipenderà essenzialmente da quello di alcuni strumenti ad esso 
potenzialmente connessi, quali primi fra tutti, gli  hotspots e i centri di accoglienza e 
rimpatrio gestiti dalle autorità nazionali, al momento della comunicazione della proposta non 
in grado di soddisfare le stesse condizioni richieste dalla normativa UE, e in particolar modo 
con riferimento alla c.d. Direttiva Accoglienza 2013/33. Risulta difficile capire come, senza 
un preliminare intervento mirato volto alla correzione di tali dispositivi, ci si possa auspicare 




Torneremo in modo più ampio e approfondito sull’argomento nel capitolo conclusivo 
dell’elaborato, una volta condotta un’analisi relativa alla prassi applicativa e risultati ottenuti 
nei primi mesi di implementazione delle due decisioni.  
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L’applicazione pratica delle decisioni 2015/1523 e 
2015/1601. 
 
Subito dopo l’entrata in vigore delle due decisioni si sono registrate le prime difficoltà 
relative alla loro attuazione, che si sono oltretutto intrecciate agli altrettanti ostacoli che 
hanno rallentato la messa in funzione degli hotspots, fondamentale per dar via al 
meccanismo relocation in quanto le attività di identificazione e di registrazione che qui si 
svolgono sono ad esso preliminari e indispensabili.  Come vedremo infatti, l’avviamento di 
tali attività ha dovuto fare i conti con frequenti ritardi dovuti soprattutto ad una serie di 
motivi quali la mancanza di personale e di strumentazione adeguata, nonché ad una generale 
assenza o penuria di strutture idonee alla loro messa in pratica. Non sono tuttavia soltanto i 
problemi riscontrati in Italia e Grecia, Stati Membri beneficiari del meccanismo di 
relocation, ad aver provocato rallentamenti ed inefficienze, determinati infatti anche da una 
scarsa volontà e disponibilità dimostrata dagli altri Stati Membri nel fornire i dati necessari 
alla redistribuzione dei rifugiati nel loro territorio.  A tali considerazioni va anche aggiunto il 
contesto politico in cui esse stesse si inseriscono, non certamente sereno e ancor più carico di 
tensioni determinate dall’aumento del fenomeno terroristico in Europa - come ben 
testimoniato dagli attentati di Parigi del Novembre 2015 – che ha contribuito a far crescere 
orientamenti maggiormente inclini all’esclusione e al ripiegamento su se stessi, facilmente 
traducibili in linee politiche di stampo nazionalista e non di rado xenofobo.  
4.1 L’entrata in vigore delle due decisioni.  
 
Le due decisioni di attuazione del meccanismo di relocation, la n. 2015/5123 e la numero 
2015/1601, sono entrate in vigore rispettivamente il giorno seguente la pubblicazione sulla 
gazzetta ufficiale e il 26 settembre 2015.  
Nelle prossime pagine vedremo come durante i primi mesi della loro applicazione si siano 
riscontrate delle difficoltà dovute al verificarsi di situazioni in un certo senso già anticipate – 
se non addirittura previste a tutti gli effetti – all’interno di commenti e rapporti di ONG ed 
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esperti del settore. In particolar modo tali difficoltà hanno riguardato la stessa messa in 
funzione degli hotspots – che generalmente non ha rispettato le tempistiche indicate – e la 
disponibilità effettiva degli Stati Membri ad accogliere i rifugiati.  
4.1.2 Il percorso di implementazione degli hotspots in Italia e Grecia – due 
esempi esplicativi.  
 
4.1.2.1 Italia – Il centro di Primo Soccorso e Accoglienza di Pozzallo.  
Il Centro di Primo Soccorso e Accoglienza di Pozzallo (Ragusa) - destinato secondo quanto 
previsto a trasformarsi in hotspot per l’identificazione e la registrazione dei richiedenti 
potenzialmente beneficiari del meccanismo di relocation – è stato oggetto di un rapporto 
pubblicato a novembre 2015 da  Medici Senza Frontiere, che da febbraio dello stesso anno 
era impegnato in proprio in questa sede in servizi di assistenza medica e di supporto 
psicologico ai migranti ospitati. Secondo i dati presentati dall’ONG le condizioni del centro 
non lasciavano presagire una rapida ed agevole conversione del centro in hotspot, ma 
facevano anzi emergere diverse perplessità a causa sia dell’inefficienza dei servizi forniti che 
dell’approccio utilizzato, ritenuto non adeguato né da un punto di vista medico-sanitario né 





Leggendo il documento colpisce innanzitutto la descrizione delle condizioni di 
sovraffollamento che il centro - di una capienza massima di 200 persone - presentava 
praticamente in maniera costante, a tal punto da non poter garantire un’adeguata separazione 
tra individui di sesso diverso e la giusta protezione alle persone vulnerabili, quali ad esempio 
donne sole, possibili vittime di tratta o minori non accompagnati. La struttura versava 
inoltre, secondo quanto riportato da Medici Senza Frontiere, in uno stato di deterioramento 
progressivo che già da tempo richiedeva «urgenti lavori di manutenzione» non ancora 
eseguiti, o comunque realizzati soltanto in via parziale. A questo si aggiunge una 
preoccupante critica alle condizioni igienico-sanitarie, sia per quanto riguarda i servizi 
igienici – mal funzionati e privi di porte e finestre – sia per quanto riguarda la prevista 
distribuzione di kit igienici essenziali (di fondamentale importanza ad esempio il trattamento 
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Secondo inoltre le informazioni che Medici Senza Frontiere ha ricevuto da parte degli stessi 
ospiti del centro, le modalità di accesso alla protezione e all’asilo venivano spesso 
comunicate in via eccessivamente approssimativa oppure erano completamente assenti, 
violando di fatto così uno dei diritti principali ed essenziali dei richiedenti asilo, vale a dire 
l’obbligo di essere informati sulle forme di protezione e di asilo che possono ricevere, in una 
lingua a loro conosciuta.  Mancava inoltre la dovuta attenzione alla garanzia dei diritti 
riservati a persone vulnerabili, come testimoniato dall’assenza di spazi dedicati 
all’accoglienza e al trattamento di eventuali vittime di tratta, tortura ed altre forme di 
violenza fisica o psicologica. Infine sembra lecito inoltre chiedersi secondo quali modalità si 
svolgessero le operazioni di identificazione e di screening delle vulnerabilità, considerando 
le testimonianze raccolte dall’ONG che parlano di più di 100 espulsioni che in meno di un 
mese hanno coinvolto anche persone appartenenti categorie vulnerabili, come donne incinte, 
minori e persone con necessità di trattamento medico
245
.  
Il quadro delineato da Medici Senza Frontiere getta ombre inquietanti sulla conversione - 
imminente, almeno sulla carta, al momento della pubblicazione del rapporto -  del centro in 
hospot: tale struttura avrebbe infatti dovuto garantire lo svolgimento di attività di tipo 
permanente o che comunque sarebbero andate oltre la logica di tipo emergenziale che ha 
caratterizzato il modus operandi in funzione nei mesi precedenti, e che si è dimostrata in 
aggiunta «poco attenta nel rispondere adeguatamente ai bisogni e alle esigenze di una 
popolazione che presenta numerose vulnerabilità
246». La descrizione presentata dall’ONG 
sembra verosimilmente poter valere anche per gli altri centri destinati a svolgere le attività di 
identificazione e registrazione dei richiedenti asilo in arrivo. Ci sembra utile precisare inoltre 
che al momento della pubblicazione del rapporto, dei sei hotspots previsti dalla Road Map 
(tre, rispettivamente Lampedusa, Pozzallo e Porto Empedocle/Villa Sikania, da aprire entro 
Novembre, e altri tre – Taranto, Trapani e Augusta – da aprire a inizio 2016), soltanto quello 
di Lampedusa era già in funzione.  
4.1.2.2 Grecia - l’hotspot di Moria sull’isola di Lesbo. 
Poche differenze presentava il centro di Moria sull’isola di Lesbo in Grecia, delle cui 
condizioni si era già parlato nei capitoli precedenti e che sembrano ancora caratterizzare 









fortemente la situazione nel novembre 2015, circa due mesi dopo l’entrata in vigore delle 
due decisioni di relocation e un mese dopo la trasformazione del centro stesso in hotspot.  
 
Un articolo uscito proprio a novembre sulla versione online del settimanale di affari europei 
Politico Europe
247
, riportava le condizioni in cui il centro, davanti al quale quotidianamente  
centinaia di persone affrontavano interminabili ore di coda all’aperto in attesa di potersi 
sottoporre all’esame per identificazione ed idoneità a ricevere protezione e di conseguenza 
ad essere inserito in lista di potenziali beneficiari di ricollocazione. Secondo l’articolo i 
disordini erano praticamente all’ordine del giorno, e scoppiavano per motivi apparentemente 
futili ma comprensibili se inseriti nel contesto a cui ci si riferisce. 
Il termine “caos” fa da protagonista nel testo, che riferendosi appunto a Moria come una 
«struttura attraversata da recinzioni e filo spinato e disseminata di rifiuti», descrive gli 
hotspots come strutture che sebbene dovrebbero in realtà aiutare Grecia e Italia a gestire la 
crisi dei rifugiati in arrivo sulle loro coste,  tuttavia non solo non riescono – almeno al 
momento dei fatti – a offrire una soluzione alla crisi umanitaria attualmente in corso, ma 
pongono addirittura le basi per una vera e propria crisi di sicurezza nazionale. Lo dimostrano 
le parole del sindaco di Mitilene  (principale centro dell’isola), che intervistato parla di una 
città «letteralmente sotto occupazione», come dimostrato dai 35000 rifugiati presenti a 
Settembre, a fronte di 27000 abitanti, dove gli arrivi giornalieri in media raggiungono le 
7000 persone, impossibili sia da accogliere che da identificare con lo scarso personale 
disponibile. 
Infatti, prosegue l’articolo, nonostante l’Unione Europea abbia chiamato gli Stati Membri a 
contribuire tramite l’invio di esperti e di attrezzature, nel mese di Novembre soltanto il 3% 
delle richieste sono state soddisfatte e al momento – dei 150 rifugiati trasferiti – soltanto 30 
provengono dalla Grecia.  
 
Le testimonianze relative a Italia e Grecia – sia per quanto riguarda gli hotspot già in vigore 
che per quelli di imminente conversione al momento a cui risalgono i documenti citati – ci 
presentano una situazione di evidente ritardo nella tabella di marcia relativa allo svolgimento 
dei servizi previsti, dovuto essenzialmente a condizioni di partenza assolutamente non in 
grado di garantire tali servizi. La sensazione è che i due Paesi non siano stati fino a questo 
momento supportati adeguatamente per quanto riguarda il passaggio da centri di prima 
accoglienza – gestiti in prima persona e già caratterizzati da frequenti inefficienze spesso 
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inevitabili considerando l’afflusso massiccio di persone in arrivo – a hotspots atti 
all’identificazione e alla registrazione dei migranti, essenziali per avviare la ricollocazione di 
coloro risultati idonei alla stessa. Ci sembra comunque doveroso rimarcare che, date appunto 
le condizioni di partenza appena delineate, sarebbe stato comunque poco sensato aspettarsi 
un esito differente da quello riportato, nonostante la situazione di assoluta necessità ed 
urgenza richiedesse un’efficiente ed adeguata messa in funzione di tutti i servizi nel minor 
tempo possibile, onde evitare ulteriori violazioni dei diritti umani nonché accumuli di ritardi 
e rallentamenti realisticamente in grado di rendere la situazione ancora più ingestibile e 
preoccupante.  
4.1.2.3 Le conclusioni del Consiglio Giustizia e Affari Interni in merito a 
hotspots e processo di relocation – le indicazioni fornite agli Stati Membri.   
Dei ritardi rispetto alla tabella di marcia prevista vi è testimonianza anche all’interno delle 
conclusioni del Consiglio Giustizia e Affari Interni adottate il 9 novembre
248
, nelle quali - tra 
le misure indicate per la gestione della crisi dei rifugiati – si fa esplicitamente riferimento 
allo stato dell’arte circa la costruzione e la successiva messa in funzione degli hotspots in 
Italia e in Grecia, e ai risultati ottenuti durante i primi due mesi di implementazione delle due 
decisioni relative alla relocation.  
 
Per quanto non vengano forniti dati precisi relativi ai progressi  - o per meglio dire ai 
mancati progressi registrati - le conclusioni indicano alcuni provvedimenti che secondo il 
Consiglio dovrebbero essere messi in pratica e che si distinguono essenzialmente nel 
maggior impegno che tutti i soggetti coinvolti dovrebbero perseguire, così da poter rispettare 
le scadenze previste. Ciò vale infatti a proposito degli hotspots  - da ultimarsi entro la fine di 
Novembre così come precedentemente concordato
249
 - e ciò vale anche per il processo di 
relocation, i cui tempi di avviamento avrebbero dovuto accelerarsi. In merito il Consiglio fa 
riferimento sia agli Stati Membri destinatari dei trasferimenti, esortati a comunicare – 
preferibilmente entro il 16 Novembre 2015 – le loro capacità di accoglienza e a nominare i 
loro rispettivi ufficiali di collegamento da inviare in Italia e Grecia per agevolare la messa in 
pratica delle ricollocazioni all’interno dei loro territorio. Anche Roma e Atene vengono 
richiamate all’ordine per accelerare il lavoro di preparazione alla relocation grazie anche al 
supporto dato dalla Commissione e dal Consiglio alla loro decisione di registrare i migranti 
prima del loro arrivo sulla terraferma, tramite l’utilizzo dei dispositivi EURODAC. Tale 
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registrazione – soprattutto in merito alle relative tempistiche e modalità di attuazione – 
prescinde comunque dal contributo degli Stati Membri, invitati – sempre entro il 16 





I dati riportati nei prossimi paragrafi saranno utili a comprendere se e in che modo tali 
indicazioni verranno raccolti dai soggetti coinvolti. Come vedremo, ulteriori elementi che 
potremmo definire “di disturbo” contribuiranno a rallentare ulteriormente i processi di 
implementazione e in generale a ridurre la già scarsa disposizione degli Stati Membri a dare 
un contributo forte ad un problema che – come già ripetuto più volte – coinvolge ed 
abbraccia tutta l’Unione Europea.  
4.2 L’influenza del clima politico dopo gli attentati di Parigi 
sull’attuazione dello schema di relocation e sulla generale 
inclinazione degli Stati europei in merito alla crisi dei rifugiati.  
 
A rallentare  il processo di attuazione dei meccanismi di relocation istituiti tramite le due 
decisioni adottate nel Settembre 2015  - soprattutto per quanto riguarda l’apporto degli Stati 
Membri sia nel processo di ricezione dei richiedenti, sia nella messa a disposizione di uomini 
e strumentazione per  le attività all’interno degli hotspots, ha contribuito anche la situazione 
di tensione – già presente anche se in modo più latente sul territorio europeo – che si è 
venuta a creare in seguito agli attentati che la notte del 13 novembre 2015 hanno colpito la 
città di Parigi, sconvolgendo non solo i suoi abitanti ma tutti i cittadini europei nel suo 
insieme. Con 130 vittime totali la serie di attacchi terroristici di matrice islamica rivendicata 
dall’ISIS che ha colpito numerosi luoghi ricreativi e di aggregazione della capitale francese, 
rappresenta la più cruenta aggressione avvenuta in territorio francese dalla seconda guerra 
mondiale, e il secondo più grave atto terroristico compiuto all’interno dei confini dell’UE 
dopo gli attentati del 2004 a Madrid.  
L’attacco, come dimostrato sia dalla scelta dei luoghi colpiti che dalle dichiarazioni 
provenienti dallo stesso Stato Islamico circa i suoi futuri bersagli (in cui si ritrovano 
riferimenti ad altre città europee, quali Roma, Londra e, profeticamente, Bruxelles) non può 
dirsi diretto esclusivamente alla Francia ma a tutta l’Europa e si colloca in un contesto di 
politica sia interna che internazionale che merita un paio di considerazioni, utili ad una 
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migliore comprensione della vicenda e delle ripercussioni che essa stessa ha comportato e 
continua a comportare. 
Ancor più dell’attacco alla sede del giornale satirico Charlie Hebdo del gennaio 2015, gli 
attentati che hanno colpito la città a Novembre rappresentano emblematicamente e 
concretamente il preciso momento in cui l’intera Unione Europea ha assunto la 
consapevolezza di esser diventata a tutti gli effetti un bersaglio di Daesh, così come 
precedentemente lo sono stati quegli Stati geograficamente prossimi o ormai inglobati dallo 
stesso califfato, come Siria, Iraq, Afghanistan, Turchia e Tunisia.   
 
Tale consapevolezza mette a nudo tutti i passi falsi compiuti dall’Unione Europea e da tutta 
la comunità internazionale nel suo insieme nella gestione – o per meglio dire nella mancata 
gestione – del problema relativo alla nascita e al consecutivo sviluppo dello Stato Islamico, 
ormai realtà fattuale a tutti gli effetti, in possesso di una macchina organizzativa, 
amministrativa e propagandistica che lo mette in grado di agire indiscriminatamente, anche 
grazie all’errata convinzione da parte della stessa comunità internazionale che il proprio 
campo d’azione sarebbe rimasto circoscritto alla sola area mediorientale 251.   
 
Che il raggio d’azione di Isis non abbia limiti geografici ben precisi e che sia in grado di 
coinvolgere  - e non soltanto di colpire – anche il territorio dell’Unione Europea è 
confermato anche dal significativo numero di foreign fighters che gli Stati Europei 
forniscono. Sono molto frequenti infatti i casi in cui cittadini europei di origine 
extracomunitaria (spesso anche di seconda o terza generazione) decidono entrare nelle 
maglie della rete terroristica dello Stato Islamico. Non è un caso se proprio dalla Francia, 
protagonista di una politica di integrazione fondata su un modello di tipo assimilazionista
252
 
e primo obiettivo degli attentati compiuti dallo Stato Islamico, parta il maggior numero di 
Foreign Fighters provenienti dall’Unione Europea: circa 1500 su oltre 25000 totali253. 
 
Per quanto riguarda le reazioni che hanno caratterizzato non solo la Francia ma tutti gli Stati 
Membri dell’Unione,  sembra utile osservare che nella stragrande maggioranza dei casi sono 
stati annunciati e messi in atto provvedimenti che in nome della sicurezza nazionale si sono 
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spesso tradotti in forme di controllo più o meno forte, generalmente orientati ad un eccessivo 
ripiegamento su se stessi volto a preservare i propri interessi e i propri cittadini, difficilmente 
contestualizzabile nella logica europea de lla solidarietà e dell’equa ripartizione delle 
responsabilità.  
Immediato è stato infatti l’annuncio del Presidente francese François Hollande 
dell’introduzione dello stato di emergenza all’interno del Paese, che ha poi fatto appello a 
tutta l’Unione Europea invocando la c.d. “clausola di solidarietà” prevista all’articolo 42(7) 
del TUE, che permette il raggiungimento di accordi bilaterali tra Stati Membri per ottenere 
sostegno e assistenza militare senza dover ricorrere all’unanimità 254.  
L’obiettivo della salvaguardia del territorio è stato perseguito anche mediante il ripristino dei 
controlli alle frontiere interne – aboliti grazie all’introduzione degli cosiddetti accordi di 
Schengen del 1995, e inseriti nel quadro dell’Unione Europea a partire dal 1999 – previsti 
dalla normativa UE ma finora generalmente invocati soltanto in occasione di grandi 
manifestazioni sportive o vertici politici internazionali. La pratica della reintroduzione dei 
controlli alle frontiere interne non rimarrà un caso isolato ma diverrà norma comune per 
numerosi Paesi Europei.  
 
Nonostante gli appelli alla calma da parte di numerose autorità europee – primo tra tutti il 
Presidente della Commissione Jean-Claude Juncker che in occasione del G20 di Antalya in 
Turchia ha invitato tutti a non confondere i migranti con i terroristi
255
 - non sono mancati gli 
attacchi alla politica di immigrazione europea nonché i primi passi indietro in merito alle 
decisioni di ricollocazione.  
Il primo a muoversi in questa direzione è stato Konrad Szymanski -  ministro polacco agli 
Affari Europei del governo conservatore all’epoca dei fatti non ancora insediato -  che il 
giorno immediatamente successivo agli attentati ha dichiarato che il Paese, dato il diretto 
collegamento esistente secondo quest’ultimo tra gli attentati terroristici e la crisi 
dell’immigrazione, sarebbe stato pronto a non rispettare gli accordi di ricollocazione istituiti 
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a Settembre in virtù del mantenimento del pieno controllo delle proprie frontiere e della 




E’ una complessiva tendenza alla chiusura quella che si riscontra all’interno di numerosi 
Paesi dell’Unione Europea, che iniziata già qualche mese prima – si ricordi ad esempio la 
decisione del primo ministro ungherese Orban di costruire una recinzione al confine con la 
Serbia, con il preciso obiettivo di arrestare il flusso di migranti in arrivo dai Balcani – inizia 
ad assumere dimensioni sempre più preoccupanti. Sarà infatti a dicembre che anche la 
Slovenia annuncerà la costruzione di un’ulteriore recinzione; nel momento in cui si scrive 
anche l’Austria sta inoltre valutando realisticamente di erigere una barriera posta al confine 
con l’Italia. La condotta tenuta da gran parte degli Stati europei ha rischiato – e rischia 
tuttora - così di innescare una sorta di reazione a catena per cui, per ogni Stato che decide di 
evitare le proprie responsabilità, ce n’è un altro che si troverà a dover fronteggiare più 
problemi di quanti ne avrebbe dovuti affrontare se il primo non si fosse tirato indietro. E’ in 
questo modo che tale atteggiamento “da scaricabarile” finisce per diventare pratica comune, 
di fatto non riuscendo a trovare soluzioni realistiche per affrontare il problema dell’arrivo dei 
migranti, che in questo modo non viene arrestato ma soltanto spostato o diretto altrove. 
4.3 Lo stato di (mancato) avanzamento del processo di 
relocation e della complementare messa in funzione degli 
hotspots.  
 
Al clima politico di forte tensione emerso in seguito agli attentati di novembre, si è andato ad 
aggiungere anche il mancato raggiungimento di gran parte degli obiettivi inseriti nel contesto 
degli schemi di relocation istituiti dalle decisioni di settembre e della complementare messa 
in funzione degli hotspots in Italia e Grecia, previsto in origine proprio per la fine di questo 
mese.  
Per capirlo è sufficiente leggere la Comunicazione della Commissione rivolta al Parlamento 
Europeo e al Consiglio del 15 dicembre 2015 - relativa allo stato di avanzamento dei lavori 
di implementazione degli hotspots in Grecia e in Italia - all’interno della quale si trovano 
informazioni interessanti anche per quanto riguarda lo stato dell’arte del processo di 
relocation e di altre misure complementari, quali i rimpatri e la gestione delle frontiere.  
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Sebbene la situazione ita liana sia leggermente migliore di quella greca,  per entrambi i Paesi 
sono richiesti maggiori sforzi per un adeguato e corretto funzionamento degli hotspots. 
Infatti sia in Italia che in Grecia – al momento della comunicazione – si poteva contare 
sull’operatività di un solo hotspot a paese, rispettivamente situato a Lampedusa e a Lesbo. 
Per quanto riguarda gli altri centri la situazione varia nei due Stati, con progressi minimi 
registrati in Grecia - dove si prevedeva la sola fine della costruzione dell’hotspot di Leros 
entro l’8 gennaio 2016, mentre ancora i lavori erano praticamente da iniziare nelle altre 
località (a Samos addirittura non era stata ancora identificata l’area di costruzione della 
struttura)
257
 – e come dicevamo, una situazione appena migliore in Italia – in cui negli altri 
centri oltre a quello di Lampedusa le procedure di identificazione e registrazione venivano sì 
svolte, ma all’interno di tende da campo. La situazione rendeva perciò ovviamente 




Per quanto riguarda l’Italia, ci sembra inoltre importante far notare come la Commissione 
abbia voluto rimarcare l’avvenuta diminuzione degli arrivi sulle coste – considerata in linea 
con la media stagionale – quale condizione ideale per l’avanzamento nella costruzione delle 




Anche a proposito dei progressi nei trasferimenti, si delinea uno schema più o meno simile a 
quello valido per gli hotspots, con i voli diretti verso gli altri Stati Membri partiti prima in 
Italia che in Grecia (rispettivamente il 9 ottobre con 19 richiedenti verso la Svezia, e il14 
novembre con 30 richiedenti), e la programmazione di ulteriori partenze tra il mese di 
dicembre e gennaio, che però ancora una volta registrano un numero eccessivamente basso 
di persone coinvolte. Per la Grecia, ad esempio, la cifra stimata è di 76 richiedenti
260. E’ 
altresì doveroso fare attenzione alla discrepanza molto evidente in merito alla quantità di 
candidati alla relocation, molto più alta in Grecia che in Italia. Nel rapporto dedicato ad 
Atene si legge che «al momento sono presenti più candidati che posti resi disponibili dagli 
Stati Membri»: sono infatti 370 le persone potenzialmente in partenza – di cui 297 presentati 
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dalle autorità greche per l’approvazione da parte degli altri Stati dell’Unione – a fronte di 
soli 305 messi a disposizione
261
. La situazione italiana è invece molto diversa: sono infatti 
solo 186 i candidati identificati, di cui 171 già presentati per l’approvazione. Tale differenza 
si spiega osservando che – come precedentemente accennato – gli arrivi registrati in Italia 
sono in calo e coloro che sbarcano sulle coste raramente appartengono alle nazionalità 
indicate come conformi all’applicazione dei trasferimenti262. Si assiste alla traduzione in 
realtà di quei pericoli di cui già in precedenza rapporti e analisti avevano avvisato, vale a dire 
al fatto che una delimitazione così restrittiva per quanto riguarda l’ammissione alla 
relocation avrebbe sì inizialmente potuto evitare l’insorgere di ostacoli di natura politica – 
con la reale possibilità di rallentare l’iter di implementazione della procedura – ma al tempo 
stesso avrebbe reso quest’ultima di difficile attuazione.  
 
La comunicazione della Commissione non si limita a presentare lo stato dell’arte del 
processo di relocation e della messa in funzione degli hotspots, ma indica anche – per 
entrambi i Paesi – quali provvedimenti sarebbe stato necessario prendere nel minor tempo 
possibile affinché tali ritardi potessero essere compensati.  
In relazione agli hotspots viene innanzitutto data la priorità al completamento nonché alla 
messa in funzione e all’identificazione di aree idonee alla  loro costruzione. Così per la 
Grecia si  sottolinea l’urgenza di terminare l’edificazione dei centri di Lesbo, Leros e Kios, 
di avviare immediatamente quella a Kos, e di identificare una location adatta a Samos
263
. 
Allo stesso tempo, per quanto riguarda il territorio italiano si richiede l’apertura dei centri di 
Pozzallo e Villa Sikania/Porto Empedocle nonché l’avvio dei lavori di ristrutturazione per 
l’apertura di ulteriori hotspots entro la fine di febbraio 2016264.  
 
La comunicazione riporta altre indicazioni particolarmente rilevanti in merito alle procedure 
e alle modalità di identificazione e di registrazione dei migranti, attraverso ad esempio 
l’acquisto di nuovi dispositivi per le impronte digitali e la messa a punto di un Sistema 
Automatizzato di Identificazione delle Impronte (AFIS), volto a stabilire  
un’interconnessione tra database nazionali e internazionali, con lo scopo di rendere possibile 
il controllo completo dei migranti in arrivo, grazie ai database rispettivamente del SIS 
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Le indicazioni della Commissione non sono rivolte soltanto a Italia e Grecia, ma richiedono 
un  maggior impegno anche agli Stati Membri destinatari dei trasferimenti, chiamati 
essenzialmente a portare a termine gli incarichi di cui sono stati investiti, relativi alla messa a 
disposizione di personale in modo tale da permettere la completa conclusione dei lavori e 
l’implementazione degli hotspots stessi266. 
Per quanto riguarda invece la relocation, è alla Grecia che vengono rivolte le indicazioni 
maggiormente stringenti, in merito al servizio di informazioni fornite a migranti e 
richiedenti, alla presenza – da rendere quantitativamente più sostanziosa - dello staff del 
Servizio di Asilo Greco, e alla messa a disposizione di materiale informativo volto ad  
illustrare diritti e doveri dei potenziali beneficiari del programma. Per quanto riguarda la 
quantità di personale richiesta, i dati parlano dell’assunzione di altre 40 persone in più 
rispetto a quelle già attive, con l’obiettivo di raggiungere una media di domande registrate 
che si aggira tra le 100 e le 120 giornaliere. Al tempo stesso la Commissione sottolinea come 
sia assolutamente necessario anche diminuire i tempi di risposta relativi a ll’esame per le 
domande di asilo, come dimostrato dall’enorme gap esistente al momento tra richieste 
presentate e richieste accolte
267. Se per l’Italia vengono rimarcati i  passi avanti circa le 
informazioni destinate a migranti e rifugiati - come dimostrato dalla pubblicazione di 
opuscoli contenenti i loro diritti e doveri – la Commissione sottolinea cita comunque ulteriori 
progressi che potrebbero esser compiuti grazie all’elaborazione di un documento relativo allo 
stato dei lavori, utile tra le altre cose anche ad agevolare il  trasferimento dei minori non 
accompagnati, per i quali sebbene rientrino nelle categorie di persone vulnerabili, al 
momento della pubblicazione della comunicazione non era stato ancora implementato un 
programma specifico ad essi dedicato
268
. Anche in questo caso si considera urgente la 
riduzione dei tempi necessari ad ottenere la valutazione delle domande di asilo
269
. 
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Infine, la Commissione richiede un generale maggior impegno anche da parte degli altri Stati 
Membri, che tenendo presente l’obbligatorietà che li lega al programma, hanno il dovere di 




I dati riflettono le previsioni generali emerse già nei mesi precedenti all’implementazione del 
meccanismo di relocation e di messa in funzione degli hotspots, inerenti in primo luogo alle 
limitate capacità di Italia e Grecia di far fronte con le proprie forze al continuo arrivo di 
migranti e rifugiati e a porre in essere le necessarie misure di identificazione e registrazione 
all’interno degli hotspots. Ciò si spiega con le scarse risorse su cui i due Paesi possono 
contare e sui tempi estremamente ridotti per la conversione o la costruzione degli hotspots 
stessi. Tali difficoltà risultano facilmente evidenti non solo leggendo il rapporto pubblicato 
dalla Commissione, ma anche tramite le testimonianze di Medici Senza Frontiere e l’articolo 
pubblicato da Politico Europe: testimonianze che descrivono situazioni in cui è il caos a 
dominare e in cui manca un’adeguata organizzazione e strutturazione delle attività, a causa 
della carenza generale di personale e di strumentazione adeguata, e di un quadro normativo 
nazionale non in grado di recepire e di conseguenza di implementare correttamente le 
disposizioni istituite in ambito europeo ancora assente.  La diretta conseguenza di tali 
condizioni è il rallentamento nella messa in pratica delle procedure, nonché l’inadeguato 
trattamento degli stessi migranti e rifugiati, frequentemente privati dei loro diritti 
fondamentali soprattutto per quanto riguarda le categorie più vulnerabili.  
 
Sotto la lente d’accusa non finiscono soltanto Italia e Grecia, ma tutti gli Stati Membri nel 
loro insieme, come si evince dagli stessi richiami da parte della Commissione, che a più 
riprese ripete l’obbligatorietà del programma di relocation, che necessità un maggior 
impegno da parte degli stessi sia per quanto riguarda l’invio di personale esperto e di 
strumentazione idonea – inserito fondamentalmente in attività mandate avanti da agenzie 
europee quali Frontex ed EASO – sia per quanto riguarda la messa a disposizione di posti 
atti ai trasferimenti, ancora troppo pochi e scelti secondo parametri applicati in modo 
eccessivamente stringente, che di fatto finiscono per escludere un gran numero di richiedenti 
in realtà potenzialmente ammissibili alla ricollocazione.  
 
In aggiunta ci sembra doveroso ricordare il clima politico e sociale quasi ostile che in seguito 
a attentati di Parigi di novembre ha raggiunto e ormai quasi superato il livello di guardia, 
andando a riflettersi sull’opinione pubblica o sulla stessa linea politica tenuta dalle autorità 





degli Stati Membri, come dimostrato dalle dichiarazioni ministro polacco all’indomani dalla 
strage o dalla continua ascesa – peraltro già in corso – di movimenti e partiti definiti 
“antisistema”, spesso caratterizzati da orientamenti xenofobi, razzisti, nazionalisti ed 
antieuropeisti.  
 
E’ in questo contesto inoltre che si inserisce la decisione, da parte di Ungheria e Slovacchia, 
di presentare un’azione legale davanti alla Corte di Giustizia dell’Unione Europea contro la 
decisione 2015/1601 adottata il 29 settembre 2015, richiedendone l’annullamento. Come 
anticipato nel capitolo precedente, i due Paesi – insieme a Romania e Repubblica Ceca – 
avevano deciso di opporsi in sede di voto all’adozione della decisione, ma ciò non era 
bastato a fermarne l’iter, in quanto la votazione si era tenuta a maggioranza qualificata 
invece che all’unanimità. Le motivazioni della scelta di Ungheria e Repubblica Slovacca si 
ritrovano essenzialmente nelle procedure scelte per la messa in atto dei trasferimenti – in 
particolar modo ci si riferisce al sistema di distribuzione in quote secondo predeterminati 
criteri.
271
 Nonostante il parere di analisti e giuristi sia fondamentalmente unanime nel 
ritenere che la Corte rigetterà l’azione272, il fatto appare comunque rilevante in quanto dà 
ulteriore prova del clima politico che si respira all’interno dell’UE e in particolare negli Stati 
di più recente adesione, soprattutto situati parte orientale dell’Europa.  
4.4 I primi mesi del 2016: considerazioni sulla prosecuzione 
dell’implementazione del programma di relocation e risposta 
alla comunicazione di dicembre della Commissione.  
 
L’avvento del nuovo anno non ha portato considerevoli novità in merito all’applicazione 
delle procedure, sia per quanto riguarda la messa in funzione degli hotspots, che per quanto 
riguarda gli avvenuti trasferimenti in partenza da Italia e Grecia in direzione degli altri Stati 
Membri. Come vedremo più avanti infatti, nonostante alcuni minimi progressi rilevati 
rispetto alla situazione delineata dalla Commissione a dicembre 2015, le problematiche 
maggiori di fatto permangono, iniziando a far emergere – o probabilmente a confermare  - 
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che il fallimento è in un certo insito in alcune caratteristiche dei programmi che mal si 
conciliano con  la situazione in cui dovrebbero operare, soprattutto per quanto riguarda la 
dotazione sia finanziaria che relativa alla strumentazione in mano agli Stati di primo arrivo, 
nonché alla scarsa disposizione degli altri all’accoglienza.  
 
Come riflette Francesco Maiani in un suo commento pubblicato a Febbraio 2016, i cosiddetti 
“punti di crisi”, sebbene promossi dalla Commissione Europea secondo una prospettiva di 
miglior contenimento del crescente flusso della migrazione irregolare, e  presentati come 
un’iniziativa volta ad assistere gli Stati Membri posti alle frontiere esterne  - consentendo 
così una rapida identificazione, registrazione e presa di impronte digitali dei migranti in 
arrivo – o continua Maiani, in modo più allettante come un supporto mirato e comprensivo 
rivolto da parte delle agenzie europee agli Stati Membri – sono stati realizzati mettendo in 
pratica un metodo che essenzialmente dipende dal personale e dalla strumentazione messa a 
disposizione degli stessi Stati Membri
273
.  Sia analizzando le stesse disposizioni contenute 
dei documenti ufficiali, che valutando l’avanzamento dei lavori di implementazione delle 
strutture e le attività condotte all’interno di esse si nota,  come sottolinea ancora Maiani, che 
malgrado la retorica dell’assistenza, gli hotspots sono chiaramente stati ideati per rimandare 
agli Stati posti alle frontiere esterne tutte le responsabilità che teoricamente dovrebbero 
essere sostenute dall’Unione Europea274.  Tutte le attività da compiersi in questo senso - 
dall’identificazione dei migranti, alla prima accoglienza, passando per i rimpatri di coloro 
che non ottengono la protezione fino ad arrivare alla selezione di dei potenziali beneficiari 
alla ricollocazione - sono infatti in mano agli stessi Stati di primo arrivo.  
Anche le considerazioni raccolte dall’UNHCR in merito non si distanziano da quanto già 
riportato, e le raccomandazioni espresse nel gennaio 2016
275
 tendono ad evidenziare le 
insufficienze già registrate, relative in particolar modo a tre ordini di problemi: impegno da 
parte di Italia e Grecia nella predisposizione e nella messa in funzione degli hotspots; 
disposizione degli altri Stati Membri per quanto riguarda l’invio di personale e di 
strumentazione nonché nell’accoglienza dei beneficiari di relocation, e generale necessità di 
rendere più attraente il programma per gli stessi richiedenti, tramite operazioni di tipo 
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divulgativo e informativo.  A gennaio 2016 erano infatti ancora soltanto 3 (Lampedusa, 
Trapani, Lesbo) gli hotspots attivi rispetto agli 11 previsti e le condizioni di accoglienza 




Anche in merito all’attuazione della relocation vera e propria le indicazioni fornite 
dall’UNHCR si sono indirizzate nuovamente a Italia e Grecia - in un certo senso accusate di 
ritardi nell’implementazione -  esortate a sviluppare  procedure operative standard volte ad 
una migliore organizzazione e accelerazione dei trasferimenti, soprattutto grazie ad una 
maggior comunicazione tra Italia e Grecia e altri Stati Membri. In proposito – continua 
l’UNHCR – sarebbe stato necessario anche ridurre le tempistiche di registrazione e 
valutazione delle domande di asilo che al momento della pubblicazione del rapporto erano 
tra le cause maggiori della perdita di credibilità del programma, che a sua volta si è tradotto 
nella tendenza da parte dei rifugiati ad evitare di presentare la propria richiesta di 
trasferimento o addirittura ad evitare la registrazione e la presa delle impronte digitali
277
.  
A questo si aggiunge sicuramente il problema, già trattato in precedenza, relativo alle scarse 
informazioni date ai potenziali beneficiari in merito al funzionamento del programma e ai 
possibili Stati Membri di destinazione, di cui spesso questi non sono a conoscenza eccezion 
fatta che per Stati Membri storicamente territorio di accoglienza di profughi e rifugiati. In 
proposito l’UNHCR ha sottolineato positivamente la messa a punto da parte italiana di 




Per quanto riguarda gli Stati Membri destinatari dei trasferimenti, l’UNHCR ha esortato gli 
stessi ad una maggior prontezza in merito all’accoglienza di un maggior numero di rifugiati, 
soprattutto riducendo la tendenza finora riscontrata ad applicare criteri di selezione 
eccessivamente stringenti, realisticamente in grado di escludere dal trasferimento un numero 
sproporzionatamente alto di potenziali beneficiari
279
.  
Le considerazioni dell’UNHCR descrivono sicuramente la realtà dei fatti, e in qualche modo 
pongono l’attenzione su una serie problemi già emersi fin dal momento in cui le decisioni 
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sono state implementate. E’ doveroso tuttavia sottolineare che, sebbene tali raccomandazioni 
siano utili ad una valutazione dell’avanzamento dei lavori, sembra che allo stesso tempo 
sottovalutino   alcune condizioni di partenza, soprattutto per quanto riguarda quelle inerenti a 
Italia e Grecia. Riprendendo in mano il discorso relativo al funzionamento degli hotspots 
infatti, se si considera  l’enorme mole di lavoro destinata a tali Stati, sarà facile capire che i 
tempi e le modalità di implementazione non potranno che essere – con molta probabilità - 
lunghi e difficoltosi. Come spiega chiaramente Maiani
280
 infatti, nessuno – o quasi nessuno – 
si è interrogato sulla reale possibilità, da parte di Grecia, Italia o di qualsiasi altro Stato 
Membro di dimensioni e benessere simili, di far fronte individualmente all’identificazione e 
all’accoglienza dell’enorme quantità di migranti in arrivo durante il 2015. Inoltre – prosegue 
Maiani – sembra cadere in secondo piano il contributo che teoricamente dovrebbe esser 
apportato da parte degli Stati Membri, ma che alla realtà dei fatti non sta rispettando 
scadenze e termini relative al “rifornimento” di personale e di strumentazione da utilizzare 
all’interno degli stessi hotspots. Secondo i dati che si ritrovano nell’articolo infatti, l’appello 
in merito rivolto dalle agenzie europee (in cui si richiedevano 775 ufficiali per Frontex entro 
fine Gennaio e circa 370 per EASO entro il terzo trimestre del 2017) al momento dei fatti 
non stava riscuotendo successo
281
 e, così come ricordato anche dall’UNHCR, i posti resi 
disponibili per la relocation erano in realtà insufficienti e soggetti ad eccessive restrizioni. 
4.4.1 Lo stato di avanzamento dei lavori: il nuovo rapporto della 
Commissione del febbraio 2016.  
 
Nel febbraio 2016 la Commissione ha reso noto un nuovo rapporto inerente allo stato di 
avanzamento dei lavori relativi alla messa in funzione degli hotspots e all’attuazione delle 
ricollocazioni, così come previsto dalle decisioni adottate a settembre 2015. Il rapporto segue 
la Comunicazione, sempre ad opera della Commissione e di cui si è trattato nei paragrafi 
precedenti, fornendo una serie di dati ed indicazioni per quanto riguarda i problemi che in 
quell’occasione erano stati rilevati. Per agevolare la lettura e la comprensione del resoconto, 
questo verrà diviso in due parti, una dedicata alla Grecia ed una all’Italia.   
4.4.1.1 Lo stato di avanzamento dei lavori in Grecia. 
Tra  gli elementi prioritari contenuti all’interno della comunicazione di dicembre si trova 
sicuramente quello relativo al necessario completamento della costruzione degli hotspots, 
nonché all’individuazione di aree per accogliere nuove strutture. Ricordiamo in merito che 
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nel novembre, poteva dirsi attivo il solo centro di Lesbo, anche se non operativo al 100%.  Il 
documento illustra i progressi compiuti per quanto riguarda l’edificazione delle strutture 
delle isole di Lesbo, Chios e Samos (riguardo quest’ultima a dicembre ancora non era stata 
individuata l’area in cui costruire il centri),  il cui completamento, secondo dichiarazioni del 
governo, sarebbe stato previsto entro il 31 gennaio. Nessun passo avanti invece in merito al 





Molto più negativa appare invece la situazione relativa al personale ed alla strumentazione 
inviata nelle isole greche dagli Stati Membri: secondo i dati riportati infatti, sebbene sia 
Frontex che EASO abbiano accresciuto la propria presenza sul territorio, a gennaio questa 
non risultava ancora sufficiente considerando che i ritmi di lavoro, una volta raggiunta la 
piena operatività degli hotspots, sarebbero aumentati considerevolmente. Inoltre, anche il 




     
Per quanto riguarda invece la strumentazione, si sono registrati passi avanti circa la 
dotazione di nuovi dispositivi per prendere le impronte digitali, il cui arrivo è stato previsto 
entro la terza settimana di febbraio. Anche la percentuale di persone registrate è aumentata 
considerevolmente: partita dall’8% a settembre, ha infatti raggiunto il 78% a gennaio 284.  
 
Un altro elemento su cui la Commissione sembra puntare molto è quello relativo ai controlli 
di sicurezza, da effettuare mediante la messa in connessione di database nazionali e 
internazionali: in proposito il rapporto parla dell’avvenuta realizzazione di tali collegamenti, 




In merito al processo di relocation sono stati registrati progressi per quanto riguarda il 
servizio di informazioni da fornire ai potenziali beneficiari dello schema, implementato 
grazie all’istituzione di un ufficio dedicato sia a Lesbo che a Samos, e alla distribuzione di 
opuscoli divulgativi. Tuttavia tale pratica  - sottolinea la Commissione -  dovrebbe essere 
estesa anche agli altri hotspots, e anche gli Stati Membri destinatari dovrebbero impegnarsi 
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nel fornire indicazioni relative ai propri Paesi. Al momento della pubblicazione infatti, 




Il rapporto evidenzia uno scarso contributo – quasi assente per la verità – da parte degli Stati 
Membri anche per quanto riguarda il numero di posti messi a disposizione per la 
ricollocazione: non è un caso infatti se la quantità di persone che a gennaio facevano 
domanda per il trasferimento era ancora di gran lunga superiore rispetto a quella dei posti 
effettivamente disponibili. Non essendosi ridotte neppure le tempistiche di risposta alle 
richieste di ricollocazione, inoltre, un numero crescente di potenziali beneficiari ha iniziato 





In proposito la Commissione ha rilevato anche nuove problematiche: oltre a coloro che 
hanno deciso di ritirarsi dal programma – si contano 88 casi da settembre a gennaio -  nello 
stesso periodo in 34 hanno deciso di darsi alla latitanza, sebbene potenzialmente in grado di 
essere ammessi. Nonostante inoltre le due decisioni prevedano un trattamento specifico e 
dedicato per i minori non accompagnati, a gennaio nessun membro di tale categoria risultava 
esser stato trasferito. Infine, la Commissione ha evidenziato l’estrema restrittività con cui gli 
Stati Membri destinatari della relocation continuavano a selezionare – o per meglio dire a 
non selezionare – potenziali richiedenti, spesso invocando anche criteri non previsti atti 
essenzialmente a rifiutare, più che ad accettare, le richieste
288
.  
4.4.1.2 Lo stato di avanzamento dei lavori in Italia.  
Il rapporto evidenzia alcuni progressi, sebbene non ritenuti ancora sufficienti, per quanto 
riguarda la realizzazione degli hotspots: a febbraio risultava infatti attivo, oltre al già citato 
centro di Lampedusa, quello di Pozzallo. Si registravano invece ancora lavori in corso 
d’opera per quanto riguarda Taranto e Trapani, il cui termine previsto indicato era la fine di 
febbraio. Più preoccupante era invece la situazione di Augusta e Porto Empedocle, in cui al 
momento della pubblicazione del rapporto non erano stati pervenuti neppure i progetti per la 
ristrutturazione degli edifici che avrebbero dovuto ospitare i rispettivi hotspots. In questo 
senso, è utile osservare come la Commissione abbia sottolineato che «l’apertura di nuove 









strutture è essenziale per affrontare i mesi estivi», tendenzialmente caratterizzati da maggior 




In merito alla registrazione dei migranti in arrivo sulle coste italiane sono stati evidenziati 
alcuni passi avanti, testimoniati dalla presa delle impronte digitali di quasi il 100%  delle 
persone arrivate durante gli ultimi sbarchi avvenuti presso gli hotspots operativi. La 
situazione, si legge nel documento – risultava potenzialmente in grado di migliorare 
ulteriormente anche grazie all’arrivo imminente di nuovi dispositivi per le impronte digitali e 
di sistemi informatici in grado di rilevare eventuali casi di doppia registrazione delle stesse.  
 
Per quanto riguarda il rapporto con le agenzie sia europee che internazionali per quanto 
riguarda i controlli di sicurezza, la Commissione parla di un’avvenuta realizzazione delle 
interconnessioni tra database nazionali ed internazionali (nello specifico si fa riferimento ad 
Europol, Interpol e SIS), sebbene sottolinei al contempo tali procedure «dovrebbero essere 




Anche per quando riguarda l’Italia la Commissione ha inoltre rilevato l’insorgere di ulteriori 
problematiche, prima tra tutte l’assoluta necessità di fornire assistenza, strutture e staff 
dedicato alla cura dei minori non accompagnati e in generale di tutte le categorie vulnerabili 
in ogni hotspots. Tra i problemi riscontrati si registra inoltre l’impossibilità di poter 
effettivamente effettuare gli sbarchi esclusivamente presso gli hotspots, in quanto per cause 
di forza maggiore legate alle condizioni del mare, questi continueranno comunque a 
verificarsi in altre località posti al di fuori di essi. Per questo motivo, la Commissione ha 
esortato l’Italia a mettere in pratica procedure mobili sia di sbarco che di registrazione, in 
modo tale da poter controllare l’intero flusso di migranti in arrivo sulle coste italiane. Per 
ultimo la Commissione ha esortato l’Italia anche ad elaborare in tempi brevi una valutazione 
relativa ad eventuali ulteriori miglioramenti di cui gli hotspots si potrebbero dotare, utili ad 




In relazione invece il processo di relocation, si notano alcuni progressi in merito alle 
informazioni date ai potenziali beneficiari, distribuite in forma di opuscoli e di video. 
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Tuttavia al momento della pubblicazione del documento non risultava essere attivata alcuna 




Così come nella relazione relativa alla Grecia, anche per quanto riguarda l’Italia gli Stati 
Membri si sono dimostrati ancora eccessivamente in ritardo nel fornire risposte alle domande 
di relocation in partenza, e la quantità di posti messi a disposizione risulta essere ancora 
eccessivamente bassa se messa a confronto con il numero di richieste presentate, soprattutto 
considerando che queste non potranno che aumentare con l’arrivo della stagione estiva. Da 
notare come anche per il caso italiano, gli Stati Membri abbiano frequentemente invocato 
criteri relativi alla selezione di potenziali partecipanti al programma in realtà non previsti 





Volendo fare una valutazione complessiva dello stato dei lavori relativi sia alla messa in 
funzione degli hotspots che ai trasferimenti effettuati, sembra doveroso porre attenzione sui 
passi avanti compiuti, di cui alcuni degni di nota quali quelli inerenti al completamento 
(avvenuto o comunque imminente) della costruzione degli hotspots o all’aumento del tasso 
percentuale di registrazioni effettuate sia in Grecia che in Italia. Ciononostante appare 
comunque ancora molto scarso – per non dire quasi assente – l’apporto degli altri Stati 
Membri che, sebbene legati al programma in modo vincolante, ancora non si dimostrano in 
grado di sopperire alle mancanze registrate durante i primi mesi di entrata in vigore dello 
schema di relocation. Risultano così essere ancora troppo lunghi i tempi in cui questi ultimi 
forniscono le proprie risposte in merito alle domande di ricollocazione ricevute e, cosa ancor 
più grave, i posti messi a disposizione sono ancora molto pochi, soprattutto se confrontati 
con il numero di domande inviate. Si segnala inoltre la tendenza generale a servirsi di criteri 
non previsti dalle decisioni, quali elementi atti ad escludere dalla ricollocazione nei rispettivi 
territori di potenziali beneficiari.  
La condotta degli Stati Membri finisce così per tradursi in rallentamenti di attuazione delle 
procedure, nonché in perdita di entusiasmo da parte dei rifugiati stessi, che – così come nei 
mesi precedenti – spesso si rifiutano di prender parte al programma perché non 
sufficientemente attratti da esso.  
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Sebbene quindi durante i primi mesi di funzionamento delle decisioni Grecia e Italia – in 
qualità di Paesi Membri beneficiari della relocation – siano state messe più volte sotto 
accusa, anche da parte degli stessi Stati Membri, avanzando problematicità relative al 
corretto svolgimento delle attività all’interno degli hotspots, sembra doveroso rimarcare il 
fatto che proprio tali Stati Membri hanno in realtà mantenuto una condotta 
complessivamente incapace a fornire il sostegno adeguato e necessario affinché le 
ricollocazioni potessero essere messe in pratica.  
 
Alla luce dei dati osservati e dell’analisi dell’iter di applicazione delle due decisioni, ci 
sembra inoltre opportuno concludere questo capitolo con una rifless ione relativa ai capisaldi 
che reggono intera impalcatura del meccanismo di relocation, che – come sottolineato da 
Maiani – anche se riuscisse a funzionare correttamente (e quindi a permettere il 
ricollocamento dell’esatto numero di persone previsto dalle decisioni), difficilmente 
riuscirebbe a raggiungere il suo obiettivo dichiarato, vale a dire quello di sostenere 
effettivamente Italia e Grecia quali Stati di primo arrivo e per questo motivo soggetti ad un 
eccessivo e sproporzionato flusso di migranti, rifugiati e richiedenti asilo. Ricollocare 
esattamente il numero previsto di persone in evidente bisogno di protezione internazionale 
significherebbe infatti che Italia e Grecia si vedrebbero aumentare enormemente le già 
elevate responsabilità di cui sono già investite, perché incaricate di svolgere – 
essenzialmente in modo autonomo – tutte le attività previste all’interno degli hotspots: in 
altri termini si vedrebbero incaricate di registrare tutti i migranti in arrivo sulle loro coste. 
Sembra evidente che, facendo un rapido calcolo razionale, ciò risulterebbe alquanto 
difficoltoso se non praticamente impossibile. Le cifre parlano chiaro e la quantità di persone 
da ricollocare – 40.000 per l’Italia e 66.400 per la Grecia in due anni – non regge il 
confronto con quello degli arrivi – rispettivamente 150.000 e ben 850.000 in un solo anno. 
Infine, a rendere ancor più discutibile l’implementazione del piano di relocation concorre 
anche una mancata attenzione da parte dell’Unione Europea alle conseguenze che tali 
trasferimenti possono provocare, soprattutto in merito agli esclusi dal programma, i 
cosiddetti “bad cases” lasciati in affidamento a Italia e Grecia, per i quali si rende necessaria 
l’implementazione di ulteriori, onerosi provvedimenti, che vanno dal trattenimento e la 
detenzione anche per lunghi periodi di tempo alle operazioni di rimpatrio nei Paesi 
d’origine 294. L’appello lanciato dal ministro dell’Interno italiano Angelino Alfano affinché 
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Italia e Grecia vengano assistite anche «nelle procedure di rimpatr io, prima ancora che si 
realizzi una completa entrata in funzione degli hotspots, è ben lungi dall’essere casuale»295.  
 
Ci sembra utile concludere il capitolo con questa riflessione, in quanto servirà da sorta di 
“promemoria” per l’analisi delle fasi successive dell’implementazione del processo di 
relocation, che - ricordiamo – prevede come fine ultimo anche la possibile istituzione di un 
meccanismo permanente di ricollocazione, da mettere in funzione ogni qual volta si verifichi 
una situazione che possa esser definita “di emergenza”. Ci occuperemo di osservare ed 
analizzare tale possibilità nel corso del prossimo capitolo, contestualizzandola con gli 
sviluppi registrati circa il processo di relocation e il clima politico europeo del momento. 







Il futuro della politica comune europea in materia di 
asilo – verso una terza riforma del Sistema Dublino? 
 
Il capitolo precedente ben riporta i dati relativi al processo di implementazione sia degli 
hotspots che dei trasferimenti messi in atto grazie al meccanismo di ricollocazione istituito 
dalle due decisioni adottate nel Settembre 2015: l’andamento complessivo non può che 
essere delineato in negativo, ad esempio a causa dei rallentamenti riscontrati per quanto 
riguarda la realizzazione e la successiva messa in funzione dei punti di crisi, che 
inevitabilmente si riflettono sugli stessi trasferimenti. Il numero di persone ricollocate 
all’inizio del 2016 era ancora molto basso, a causa sia dei malfunzionamenti del cosiddetto 
hotspot approach - portato avanti dall’Unione Europea a partire dalla pubblicazione 
dell’Agenda Europea sull’ immigrazione nel maggio 2015 – sia  delle caratteristiche stesse 
del programma – spesso non in grado di generare il dovuto entusiasmo e interesse da parte 
dei potenziali beneficiari -  che infine della scarsa volontà politica degli Stati Membri, che 
sebbene vincolati alla partecipazione si sono generalmente dimostrati poco pronti a fornire 
un apporto adeguato, sia in termini di personale necessario inserito all’interno delle agenzie 
europee, che in termini di disponibilità di posti atti alla ricollocazione.    
5.1 Il rapporto del Parlamento Europeo sullo stato di 
avanzamento di hotspots e programma di relocation: il punto 
generale sulla situazione. 
 
Nel marzo del 2016 il Parlamento Europeo ha elaborato e pubblicato il proprio rapporto 
relativo allo stato di avanzamento di entrambi i provvedimenti, registrando eventuali 
progressi rispetto ai mesi precedenti e facendo il punto generale sulla situazione
296
.  
E’ senza giri di parole che il Parlamento giunge alla conclusione per cui il programma di 
relocation «non sta funzionando
297
» - riprendendo le parole del Commissario europeo per le 
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migrazioni, gli affari interni e la cittadinanza - e sono i dati oggettivi a darne prova. Dopo i 
primi sei mesi di attuazione risultavano infatti ancora troppo basse le cifre registrate relative 
ai trasferimenti effettuati: solo 629 dei 160.000 previsti – di cui 328 dall’Italia e 301 dalla 
Grecia, verso 17 Stati Membri rispetto ai 28 (più quelli associati)
298
. Il basso numero di 
ricollocazioni andate a buon fine si lega inoltre alle già citate difficoltà di rendere operativi 
gli hotspots in entrambi in Paesi beneficiari del programma: al momento della pubblicazione 
del rapporto infatti, sebbene fossero stati compiuti alcuni progressi anche in tempi 
relativamente brevi rispetto agli ultimi dati disponibili
299
, non tutte le strutture potevano dirsi 
pienamente funzionanti, per ragioni che andavano dall’assenza di personale Frontex ed 
EASO in alcune di esse e alla non ancora raggiunta operatività di altri, fino ad arrivare ai 
tempi di attesa relativi alle decisioni politiche da parte dei governo rispettivi Paesi che ne 
autorizzassero l’esercizio300.   
 
Ad accentuare le difficoltà di implementazione del programma di ricollocazione ha 
contribuito – come già notato – anche la scarsa disponibilità dimostrata dagli Stati Membri. 
Questi non solo generalmente si sono dimostrati reticenti a fornire in tempi brevi i dati utili a 
ricevere i richiedenti asilo – relativi ad esempio alla quantità di posti da mettere a 
disposizione ed alla selezione degli stessi beneficiari in risposta a quelli inviati da Italia e 
Grecia – ma in più di un caso hanno manifestato loro intenzione di non partecipare al 
programma, nonostante – ribadiamo – l’obbligatorietà dello stesso. Si è già affrontato in 
precedenza la questione legata alla decisione di Ungheria, Slovacchia, Repubblica Ceca e 
Romania di porre il proprio voto contrario alla stessa adozione della decisione, nonché 
all’azione legale intrapresa dai primi due Stati. A ciò va aggiunta la posizione emersa dalle 
dichiarazioni congiunte rilasciate nel mese di Febbraio dai rappresentati degli Stati 
appartenenti al Gruppo di Visegrad (Repubblica Ceca, Ungheria, Polonia, Slovacchia) in 
occasione del 25° anniversario dello stesso, che seppur a sostegno delle misure europee volte 
ad una migliore e più forte gestione e controllo delle frontiere, hanno di fatto ribadito 
l’iniziale opposizione in merito al meccanismo di relocation, soprattutto in prospettiva di una 
conversione di quest’ultimo in un programma permanente301.  Infine, nel mese di dicembre 
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Svezia ed Austria hanno avanzato la richiesta di sospensione temporanea – prevista dalle due 
decisioni – dal programma 302. 
 
Tali prese di posizione e richieste di sospensione si inseriscono all’interno di un quadro 
generale europeo – già delineato in precedenza – caratterizzato da una sempre maggior 
tendenza a perseguire politiche focalizzate su interessi prettamente nazionali, tradottesi 
frequentemente in provvedimenti esclusivi più che inclusivi. Ne è esempio lampante la 
decisione presa da vari Stati Membri - tra cui ritroviamo non solo la Francia ma anche 
Danimarca, Svezia, Germania, Austria e Norvegia - di reintrodurre in via provvisoria i 
controlli alle proprie frontiere interne secondo le disposizioni degli articoli 23-24-25 del 
Codice Frontiere Schengen
303
. Tali misure – impedendo la normale e libera circolazione 
all’interno dell’area Schengen - hanno considerevoli ripercussioni anche nel contesto della 
crisi dei rifugiati, specialmente per quanto riguarda i cosiddetti “movimenti secondari” 
intrapresi da coloro che pur arrivando sul territorio degli Stati Membri posti alle frontiere 
esterne dell’Unione, decidono di proseguire oltre, spesso eludendo o tentando di farlo  le 
procedure di identificazione e registrazione che, in base al Regolamento Dublino, in linea 
generale assegnerebbero la responsabilità relativa all’esame della domanda ed alla 
successiva accoglienza a tali Stati.  
Le problematiche e le implicazioni relative al ripristino dei controlli verranno trattate ed 
analizzate nel dettaglio nelle pagine successive.  
 
Ulteriori considerazioni degne di nota contenute all’interno del rapporto del Parlamento 
Europeo mettono infine in evidenza questioni più strettamente legate al rispetto dei diritti 
umani dei migranti in arrivo sulle coste di Italia e Grecia, soprattutto in sede di 
identificazione e registrazione di questi ultimi. Nel capitolo precedente sono state già 
sottolineate le inefficienze riscontrate all’interno degli hotspots, sia greci che italiani. In 
merito si ricordi il documento pubblicato da Medici Senza Frontiere circa le scarse 
condizioni igienico-sanitarie e di accoglienza generale presenti nella struttura di Pozzallo nel 
novembre 2015, che – sebbene dichiarato “pienamente operativo” dagli stessi rapporti 
europei – nel mese di dicembre non aveva ancora raggiunto un livello anche minimo di 
accoglienza necessaria, provocando così l’abbandono della struttura da parte della stessa 
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ONG e l’interruzione dell’erogazione dei servizi di assistenza fino a quel momento messi a 
disposizione dei migranti presenti
304
. 
Ulteriori valutazioni condotte da altre ONG ed istituzioni si collocano sulla stessa falsariga, 
come testimoniato dalle osservazioni avanzate dallo European Council on Refugees and 
Exiles e riportate all’interno dello stesso documento redatto dal Parlamento Europeo circa le 
condizioni di accoglienza dell’hotspot di Moria, sull’isola di Lesbo, di fatto non in grado di 




Inoltre, sembra doveroso rimarcare come il rapporto del Parlamento metta in evidenza anche 
quelle caratteristiche del programma che in molti esperti del settore avevano già in 
discussione nei mesi precedenti perché non pienamente capaci di assicurare la giusta 
protezione a potenziali richiedenti asilo e in generale presumibilmente in grado di non 
garantire un adeguato trattamento conforme al rispetto dei diritti umani, ma anzi addirittura 
capaci di «dividere rapidamente l’afflusso di migranti in un piccolo gruppo di “buoni” e in 
un rimanente gruppo di “cattivi”»306, quest’ultimo destinato ad essere rimpatriato in tempi 
brevi senza la necessaria attenzione ai rispettivi diritti . Tra gli elementi messi sotto accusa ci 
sarebbero quelli relativi ai controlli delle nazionalità alla frontiera e l’uso di procedure 
accelerate per le persone provenienti dai Paesi definiti come “Paesi sicuri” 307.  
Dai dati contenuti nel rapporto, nonché dalle conclusioni dello stesso che lasciano emergere 
chiaramente la posizione del Parlamento Europeo – si evince chiaramente che anche 
quest’ultimo può allinearsi a lungo elenco di analisti, esperti, ONG e istituzioni che hanno 
ripetutamente messo in guardia sulle inefficienze insite all’interno delle due misure e sulle 
ripercussioni sia previste che verificatesi
308
. Ciò non si traduce comunque in una vera e 
propria bocciatura senza appello del programma, ma in un invito a rivedere quegli elementi 
che più di altri ne hanno inficiato lo stesso funzionamento. Tra questi si ritrovano 
l’insufficiente contributo da parte degli Stati Membri chiamati a fornire personale e 
strumentazione da utilizzare all’interno degli hotspots, le procedure di identificazione 
condotte al loro interno ( e in merito il Parlamento puntualizza il fatto per cui l’offerta di 
protezione e aiuto umanitario alle persone che lo necessitano non può rischiare di violare il 
rispetto dei diritti fondamentali di coloro che non sono considerati tali) e il criterio relativo 
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 Così come definiti  dalla cd. “Direttiva Procedure” – Direttiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo 
e del Consiglio del 26 giugno 2013, recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della 
revoca dello status di protezione internazionale (rifusione).  
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alla nazionalità dei richiedenti asilo utilizzato per la selezione dei potenziali beneficiari alla 
ricollocazione, che escludendo un gran numero di richiedenti provenienti da altri Paesi lascia 
agli Stati Membri di primo arrivo l’intera responsabilità relativa alla gestione dei casi più 
complessi che richiedono più lunghi periodi di trattenimento e/o il loro rimpatrio nei Paesi 
d’origine 309.   
5.2 Il clima politico europeo durante i primi mesi del 2016: area 
Schengen a rischio e accordo sui migranti con la Turchia. 
 
Dopo aver fatto il punto riguardo alla tabella di marcia relativa agli hotspots ed al 
programma di ricollocazione, sembra opportuno concentrare attenzione sull’opera di 
revisione dell’intero dedichiamoci sistema politico europeo di asilo, che può dirsi avviato a 
partire dalla pubblicazione dell’Agenda Europea sull’immigrazione e ancora attualmente in 
corso. Nelle sezioni successive del capitolo ci dedicheremo nel dettaglio all’analisi di 
quest’opera di revisione; per il momento ci sembra utile soffermarsi su alcuni elementi che 
seppur non direttamente riconducibili al sistema di asilo vero e proprio – soprattutto per 
quanto riguarda il primo dei due - vi sono comunque legati, e determinano in questo senso 
implicazioni di non poco conto.  
5.2.1 L’Area Schengen a rischio.  
 
Già nei capitoli precedenti abbiamo accennato alla sospensione operata da parte di alcuni 
Paesi dell’Unione Europea del cosiddetto accordo di Schengen e al conseguente ripristino 
dei controlli alle proprie frontiere interne. L’articolo 23 del cd. Codice Frontiere Schengen310 
prevede espressamente questa possibilità , dato che 
 
In caso di minaccia grave per l’ord ine pubblico o la sicurezza interna, uno 
Stato membro può in via eccezionale rip ristinare il controllo di frontiera 
alle sue frontiere interne per un periodo limitato a una durata massima di 
trenta giorni o per la durata prevedibile della minaccia grave se essa 
                                                 
309
 Ibidem.  
310
 Regolamento (CE) n.562/2006 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 15 marzo 2006 che 
istituisce un codice comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle 
persone (codice frontiere Schengen).  
124 
 
supera i trenta giorni, secondo la procedura di cui all’art icolo  24311 o, in 
caso d’urgenza, secondo la procedura di cui all’articolo  25312. 
L’estensione e la durata del ripristino temporaneo di tale controllo di 
frontiera alle frontiere interne non eccedono quanto strettamente 




Il fenomeno non è nuovo, ma sono nuove le ragioni che hanno portato all’applicazione 
dell’articolo. In passato infatti, i controlli sono stati ripristinati in occasione di grandi 
manifestazioni sportive, come i campionati europei di calcio del 2007 in Austria, o di 
summit internazionali come il G8 di Genova e dell’Aquila, rispettivamente nel 2001 e nel 
2009. Le reintroduzioni operate nel 2015 – oltre a quella francese, che rientra all’interno 
dell’applicazione dello stato di emergenza in seguito agli attentati terroristici avvenuti nel 
mese di novembre – hanno invece generalmente a che fare con la crisi dei rifugiati 
attualmente in corso. Tra settembre e dicembre sono stati ben otto gli Stati Membri
314
 che 
hanno deciso di sospendere la convenzione con il preciso obiettivo di limitare 
l’immigrazione internazionale sottoponendo i migranti sfuggiti alle procedure di 
identificazione sul territorio degli Stati di primo arrivo e giunti ai loro confini in modo 
irregolare.  
 
Appare evidente come tali decisioni rappresentino la diretta conseguenza della situazione 
generata dal modus operandi previsto dalle disposizioni del Regolamento Dublino, che 
assegnando la responsabilità della maggioranza delle richieste di asilo provenienti da persone 
giunte in modo irregolare agli Stati di primo arrivo (e posti generalmente alle frontiere 
esterne dell’Unione), provoca i sopracitati movimenti secondari in direzione di altri Stati 
Membri, ritenuti dagli stessi migranti in grado di garantire maggiori condizioni di 
accoglienza, integrazione e benessere.  Ci sembra interessante notare in proposito come la 
tendenza generale degli  Stati Membri divenuti meta di arrivo dei movimenti secondari sia 
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quella di accusare gli Stati posti alle frontiere esterne di un vero o presunto atteggiamento 
accondiscendente che, tramite l’attuazione di controlli eccessivamente blandi, 
agevolerebbero gli spostamenti transfrontalieri dei migranti, non garantendo così il corretto 
funzionamento del Sistema Dublino. Tali considerazioni sembrano valere in special modo 
per la Grecia, per la quale dal 2011 è sospesa la possibilità di respingere i migranti ad essa 
teoricamente assegnati secondo il Regolamento, in seguito alla sentenza della Corte Europea 
dei Diritti dell’Uomo che l’ha definita Paese non sicuro perché non in grado di garantire il 




La situazione viene messa in luce anche dall’ottavo rapporto semestrale relativo al 
funzionamento dell’Area Schengen pubblicato il 15 dicembre 2015, in cui si legge che per 
prevenire il fenomeno dei movimenti secondari gli Stati Membri di primo arrivo dovrebbero 
registrare adeguatamente i richiedenti e possedere condizioni di accoglienza in linea con il 
diritto europeo e con i diritti fondamentali tali da consentire il respingimento di questi ultimi 
secondo quanto previsto dal Sistema Dublino.
316
 A ciò si fa riferimento in quanto -  come 
ancora una volta specificato nel rapporto - nonostante sia stato stabilito che i flussi migratori 
non possano giustificare di per sé la reintroduzione dei controlli alle frontiere,  
 
la Commissione ritiene che l’afflusso incontrollato di un numero  elevato 
di persone senza documenti o […] non registrate al loro primo ingresso 
nell’UE, può costituire una grave minaccia per l’ordine pubblico e la 
sicurezza interna e quindi può giustificare l’applicazione […] 317 
 
della sospensione degli accordi di Schengen così come previsti all’interno del Codice 
Frontiere Schengen. In questo modo la Commissione non solo avalla i controlli alle frontiere 
interne ripristinati da alcuni Stati Membri dell’Unione, ma lascia aperta la porta ad 
un’eventuale estensione della durata degli stessi, nel caso in cui la situazione relativa 
all’afflusso di numerose persone prive di documenti o non adeguatamente registrate si 
protraesse nel tempo. E’ infatti l’articolo 26 relativo alla procedura di proroga del controllo 
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di frontiera alle frontiere interne
318
 del Codice Frontiere Schengen a prevedere la possibilità 
della reintroduzione dei controlli nel caso in cui il funzionamento dell’intera area Schengen 
fosse messo a rischio. Quindi nel caso in cui la Grecia non dimostrasse di essere ancora in 
grado di garantire idonee condizioni di accoglienza e rispetto dei diritti umani, nonché 
corrette procedure di identificazione e registrazione negli Stati di primo arrivo, la 
sospensione della convenzione applicata da alcuni Stati Membri potrebbe verosimilmente 
estendersi come forma di salvaguardia dell’intera area di applicazione della stessa.  
 
Tali considerazioni vengono ribadite all’interno della tabella di marcia relativa al 
funzionamento dell’Area Schengen elaborata dalla Commissione nel mese di marzo319, in cui 
si rimarca la necessità di un progressivo ripristino della piena applicazione delle norme 
vigenti del sistema Dublino - contemplando la piena partecipazione della Grecia - attraverso 
un percorso che miri a riportare quest’ultima in condizioni tali da poter consentire il rinvio 
nel suo territorio dei richiedenti ad essa destinati secondo quanto disposto dal Regolamento 
stesso. La responsabilità di tale percorso spetta – come si legge nella Comunicazione – in 
primo luogo alla Grecia, ma in ultima istanza all’intera Unione, dato che le frontiere esterne 
del Paese rappresentano di fatto anche le frontiere esterne di ciascun membro dello spazio 
Schengen
320
. In merito la Comunicazione precisa che «ripristinare una forte frontiera esterna 
in Grecia è parte indispensabile dell’impegno generale a stabilizzare la politica del paese in 





Nel mese di febbraio la Commissione ha inviato alla Grecia 50 raccomandazioni elaborate 
dal Consiglio, volte a porre rimedio alle gravi carenze della gestione delle proprie frontiere 
esterne - relative essenzialmente alle procedure di identificazione, registrazione, rilevamento 
delle impronte digitali dei migranti irregolari e di sorveglianza delle frontiere marine – 
determinate in seguito ad una serie di visite compiute senza preavviso all’interno del 
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territorio del Paese, in particolar modo lungo la frontiera terrestre greco-turca e sulle isole di 
Chios e Samos. E’ stato poi articolato un preciso programma della durata di 90 giorni, entro i 
quali si sarebbe dovuto porre fine alle carenze rilevate attraverso l’implementazione di 
provvedimenti specifici quali la presentazione del piano d’azione greco, la valutazione – 
entro un mese dalla presentazione – di quest’ultimo da parte della Commissione, una 
valutazione delle frontiere aeree, terrestri e marittime della Grecia eseguita da esperti degli 
Stati Membri insieme alla Commissione e infine l’ascolto della testimonianza da parte della 
Grecia sull’attuazione delle raccomandazioni del Consiglio322.  
 
Inoltre la Comunicazione ha ribadito l’importanza e l’esigenza per cui anche gli Stati 
Membri e la stessa Commissione avrebbero dovuto assumersi la responsabilità collettiva 
della situazione – in quanto le difficoltà a cui fa fronte la Grecia nella protezione della 
frontiera esterna hanno un impatto sull’intera Unione Europea – attraverso la prosecuzione 
dell’opera di cooperazione compiuta da parte degli esperti della Commissione in loco e alle 
attività di coordinamento degli altri attori coinvolti (tra cui Frontex, EASO ed Europol), la 
messa a disposizione di risorse umane e attrezzature tecniche, nonché la corretta 
implementazione del piano di ricollocazione quale strumento in grado di alleviare il sistema 





La comunicazione si conclude con l’invito al rispetto generale delle norme previste dal 
Regolamento Dublino, in modo tale da porre fine a quello che viene emblematicamente 
definito come “atteggiamento del lasciar passare”, che fa un riferimento velato alla pratica 
che gli Stati Membri posti alle frontiere esterne avrebbero messo in atto attraverso una 
volutamente scarsa attuazione delle procedure di identificazione e registrazione dei migranti 
irregolari in arrivo sul loro territorio, contribuendo così ad incoraggiare i movimenti 
secondari
324
.  Dal testo della Comunicazione si evince chiaramente che, in caso di mancata 
risoluzione delle inadempienze da parte della Grecia e del protrarsi dell’attuale pratica del 
“lasciar passare”, non potrebbe escludersi l’applicazione del già citato articolo 26 , che - si 
specifica – non rappresenterebbe una sanzione contro uno Stato Membro né mirerebbe ad 
escludere uno Stato Membro da Schengen e si limiterebbe ad introdurre controlli di frontiera 
alle sezioni di frontiera interna in cui i controlli sarebbero necessari e proporzionati per 
rispondere alla grave minaccia per l’ordine pubblico e la pubblica sicurezza in un periodo 
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limitato di tempo che non andrebbe oltre la metà di novembre 2016, data entro la quale tutti i 
controlli alle frontiere interne dello spazio Schengen dovrebbero essere eliminati
325
. 
5.2.1.2La decisione di proroga per la reintroduzione dei controlli alle 
frontiere interne – una valutazione critica. 
Allo scadere del programma di attuazione dei provvedimenti volti a colmare le inefficienze 
rilevate tramite l’adozione delle raccomandazioni emanate dal Consiglio, la prevista 
applicazione dell’articolo 26 si è effettivamente tradotta in realtà in seguito alla decisione 
della Commissione Europea, confermata poi dal Consiglio stesso
326
. Ciò significa che la 
reintroduzione dei controlli alle frontiere di cinque Stati Membri (nello specifico Germania, 
Austria, Svezia, Danimarca e Norvegia) verrà prolungata per almeno altri sei mesi. La 
decisione è stata comunicata direttamente dal Commissario europeo per le migrazioni, gli 
affari europei e la cittadinanza Dimitri Avramopoulos, che seppur sottolineando gli effettivi 
progressi compiuti dalla Grecia durante i 90 giorni di tempo utili, ha dichiarato che quanto 
fatto non risulta tuttavia essere sufficiente, soprattutto a fronte del numero molto alto di 
migranti presenti sia sul territorio greco che sulla rotta dei Balcani, potenzialmente ancora in 
grado di generare movimenti secondari verso gli altri Stati Membri
327
. La proroga dei 
controlli alle frontiere di cinque Stati Membri è stata presentata in qualità di misura 
assolutamente eccezionale e temporanea, volta a salvaguardare lo stesso spazio di 
applicazione di quest’ultima mentre vengono presi ulteriori provvedimenti per normalizzare 
la situazione, eliminando così i controlli interni il prima possibile.  
 
Sembra però lecito chiedersi in quali termini tale provvedimento possa effettivamente porre 
rimedio – sebbene in via temporanea – alla drammatica situazione greca e soprattutto in che 
modo si possa giustificarne l’applicazione alludendo a gravi carenze relative al controllo 
delle frontiere esterne da parte della Grecia. In un articolo
328
 pubblicato nel dicembre 2015 
Steve Peers illustra chiaramente le ragioni per cui appare quantomeno in dubbio la presenza 
di tali elementi da un punto di vista giuridico.  
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Secondo infatti quanto affermato da Peers, il controllo del numero dei migranti alle frontiere 
esterne non è in realtà previsto dalle regole di Schengen, che esenta infatti espressamente i 
rifugiati dalle norme in materia di penalizzazione previste invece per l’ingresso non 
autorizzato dei cittadini non comunitari, e anzi include una deroga alle consuete condizioni 
di attraversamento delle frontiere se il cittadino non comunitario è un richiedente asilo
329. E’ 
quindi la stessa norma relativa all’attraversamento delle frontiere ad essere controversa – 
continua Peers – e non  la Grecia ad operare un controllo inadeguato dei propri confini 
esterni, in quanto lo stesso Codice Frontiere Schengen non prevede un obbligo in questo 
senso. Ciò ovviamente non significa giustificare o addirittura negare quei problemi che la 
Grecia è tenuta a fronteggiare, soprattutto in merito alle esistenti difficoltà di gestione 
dell’enorme flusso di migranti in arrivo e le inefficienze comunque rilevate dal punto di vista 
del rispetto diritti fondamentali, ma ci sembra importante notare come le motivazioni addotte 
dalla Commissione per prolungare la sospensione di Schengen non possano in realtà 
considerarsi legittime giuridicamente.   
 
Le motivazioni addotte dalla Commissione non possono considerarsi legittime da un punto 
di vista giuridico, in quanto fanno ricadere le carenze esistenti sulla Grecia invece che sul 
reale responsabile delle stesse, vale a dire sulle norme previste dal Codice Frontiere 
Schengen. Ancora una volta sembra di assistere ad un tentativo – volontario o meno che sia – 
di addossare interamente le responsabilità delle inefficienze di gestione del problema agli 
Stati Membri di primo arrivo, già pesantemente colpiti dalle conseguenze che l’enorme 
flusso di migranti e richiedenti asilo ha provocato e continua a provocare. Sembra difficile 
ritenere che tali misure possano effettivamente rappresentare una piena traduzione nella 
pratica del principio di solidarietà ed equa ripartizione delle responsabilità che in linea 
teorica dovrebbero guidare l’intera politica di asilo e di immigrazione europea. In prospettiva 
di un’imminente riforma complessiva del sistema, con particolare attenzione alle modifiche 
da apportare al Regolamento Dublino al momento al vaglio delle autorità europee, tali 
considerazioni assumono un valore considerevole. In questo senso e tenendo in mente le 
operazioni di revisione del passato,  risulta quantomeno difficile ritenere che le modifiche 
presumibilmente introdotte andranno in direzione di un cambiamento radicale 
dell’impostazione che fino a questo momento li ha sorretti, e che di fatto addossa agli Stati di 
primo arrivo un’eccessiva responsabilità del problema rispetto invece agli altri.    
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5.2.2 L’accordo UE-Turchia sui migranti.   
 
Raggiunto il 18 marzo 2016, l’accordo tra Unione Europea e Turchia sui migranti 
rappresenta la traduzione in pratica del piano d’azione avviato il 29 novembre 2015 330 e la 
dichiarazione UE-Turchia del 7 marzo 2016
331
. Secondo quanto affermato dalle autorità 
europee e turche l’accordo ha come obiettivo la lotta contro «il modello di business dei 
trafficanti degli esseri umani ed elimina gli incentivi a percorrere rotte irregolari per 
raggiungere l’UE, nel pieno rispetto della legislazione dell’UE e internazionale 332». 
L’accordo è entrato in funzione il 20 marzo e prevede il trasferimento in Turchia di tutti i 
migranti irregolari giunti sulle isole greche da questo Paese. Tra le implicazioni più 
significative dell’accordo ritroviamo il cosiddetto principio “dell’uno-a-uno”, secondo il 
quale per ogni siriano respinto in Turchia, l’Unione Europea si impegnerà a reinsediare un 
altro siriano al momento presente sul territorio turco.  L’accordo specifica che tale 
“scambio” coprirà la cifra massima di 72.000 posti, resi disponibili in base agli attuali 





Come contropartita all’impegno previsto da parte turca, l’Unione ha garantito di accelerare 
l’erogazione di 3 miliardi di euro destinati alla Turchia per il finanziamento di progetti per le 
persone oggetto di protezione temporanea e già previsti da Ottobre 2015, oltreché di mettere 
a disposizione ulteriori 3 miliardi di euro una volta esaurito il budget iniziale ed entro la fine 
del 2018
334. Inoltre l’accordo comprende due ulteriori elementi degni di nota, vale a dire 
l’accelerazione del processo di adesione della Turchia all’Unione Europea e di quello 




Consci che questi pochi elementi meriterebbero in realtà numerose osservazioni, riteniamo di 
doverci concentrare soltanto su alcuni di essi, più utili e interessanti considerando 
l’argomento affrontato dal presente elaborato.   
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Come appena accennato, l’accordo è stato presentato dalle autorità europee come 
pienamente in grado di rispettare il diritto dell’UE ed internazionale. Ciò significa in primo 
luogo che l’applicazione del patto dovrebbe garantire il rispetto del principio del non-
refoulement così come definito all’interno Convenzione di Ginevra del 1951336, e di 
conseguenza assicurare in questo ambito che tutti i migranti giunti sul territorio delle isole 
greche vengano debitamente ed individualmente identificati e registrati. Per coloro che o non 
presenteranno domanda, o la cui domanda verrà considerata infondata o inammissibile, è 
previsto il respingimento in Turchia
337
. Al tempo stesso, per garantire una piena conformità 
al diritto dell’UE e internazionale la Turchia dovrebbe essere in grado di assicurare un 
trattamento rivolto a migranti e rifugiati che sia conforme al diritto dell’Unione Europea per 
quanto concerne la definizione di “Paese terzo sicuro”, così come delineata all’interno della 
cd. “Direttiva Procedure”.338  
 
Date tali considerazioni, ci sembra opportuno fare attenzione al fatto la Turchia,  pur avendo 
aderito alla Convenzione di Ginevra, applica anche la cosiddetta “clausola di limitazione 
geografica
339”, che limita la concessione dello status di rifugiato ai soli cittadini europei. 
Nonostante inoltre due provvedimenti rispettivamente del 2014
340
 e del 2016
341
, estendano il 
regime di protezione ai cittadini siriani, la natura di tali provvedimenti non può in realtà 
renderli pienamente equivalenti al regime di protezione che la Convenzione di Ginevra, 
applicata nella sua interezza, conferirebbe
342
.  
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Per quanto concerne invece il rispetto principio di non-refoulement, il record negativo di 
respingimenti effettuati dalla Turchia verso la Siria - che secondo un recente rapporto
343
 
pubblicato dall’ONG Human Rights Watch si sarebbero addirittura intensificati tra 
novembre e dicembre 2015 – getta ombre preoccupanti sul modus operandi che verrà 
applicato dal Paese in questo ambito.   
 
Per ultimo, ci sembra interessante notare che anche il rischio di “danno grave” per come 
definito nella direttiva dell’Unione Europea per l’attribuzione della Protezione sussidiaria 344, 
sembra non poter essere sottovalutato, come dimostrato dai numerosi episodi di tortura o di 
trattamento inumano e degradante compiuti nei confronti di migranti e rifugiati presenti sul 
territorio turco, registrati anche da varie ONG
345
. 
In conclusione è possibile affermare che l’accordo tra Unione Europea e Turchia presenta 
una serie di elementi che fanno quantomeno sollevare più di un dubbio in merito alla 
legittimità di quest’ultimo da un punto di vista del rispetto del diritto dell’UE e 
internazionale. Come sottolinea anche Peers, è spiacevole constatare che l’Unione Europea 
abbia fatto ben poco per assicurarsi che tale accordo potesse definirsi legale a tutti gli effetti, 
ad esempio attraverso un’operazione di monitoraggio degli impegni intrapresi della Turchia 
per quanto riguarda il trattamento riservato a migranti e rifugiati, e nello specifico chiedendo 
ad Ankara la piena adesione alla Convenzione di Ginevra come contropartita
346
.  
5.2.2.1 Una prima valutazione dell’accordo ad un mese dalla sua attuazione. 
Ad un mese dalla sua entrata in vigore, la Commissione Europea ha pubblicato un primo 
rapporto sullo stato di avanzamento dell’attuazione dell’accordo tra Unione Europea e 
Turchia
347
. Il documento registra numerosi passi avanti compiuti nei vari ambiti di 
applicazione dello stesso. Parlando di cifre, viene ad esempio presentata come un successo la 
riduzione del numero degli arrivi sulle isole greche provenienti dalla Turchia, passati da 
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26.878 prima del 20 marzo – giorno dell’entrata in vigore dell’accordo - a 5.847348 al 
momento della pubblicazione del rapporto. Erano invece 325 le persone entrate nel territorio 
greco dopo il 20 marzo, e rinviate in Turchia a causa della loro mancata presentazione di 
richiesta di asilo
349
. Per quanto riguarda il numero di persone reinsediate sul territorio degli 
altri Stati Membri dell’Unione tramite l’applicazione del principio “dell’uno-a-uno”, la 





La Commissione ha evidenziato anche i provvedimenti della stessa Unione Europea, messi 
in atto da un lato per sostenere i consistenti sforzi richiesti al governo greco, dall’altro per 
mettere gli stessi migranti nella condizione di poter venire a conoscenza e comprendere il 
disposto dell’accordo stesso. Per quanto riguarda il primo punto, il sostegno dell’Unione si è 
essenzialmente tradotto - nell’ottica delineata dal Consiglio Europeo per la quale la stessa 
applicazione dell’accordo rappresenta di fatto una responsabilità di tutta l’Unione - in 
strumenti di supporto di tipo logistico, materiale e di expertise. In merito al  secondo punto il 
documento nomina l’istituzione di quella che viene definita come “Task Force on Migrants’ 
Information Strategy, per mezzo della quale si intende individuare i principali canali di 
informazione utilizzati da migranti e richiedenti asilo, di modo da poter diffondere dati 




La Commissione - mediante il rapporto - ha inoltre accolto con favore le modifiche 
giuridiche che Grecia e Turchia hanno apportato alle rispettive normative nazionali, in modo 
tale da garantire il pieno rispetto del diritto internazionale e dell’UE. Nello specifico si fa 
riferimento alla legge del 3 aprile
352
 tramite la quale la Grecia ha permesso l’applicazione dei 
concetti di “Paese terzo sicuro” e “Paese di primo asilo sicuro”, – assicurando al contempo 
un’accelerazione delle procedure relative alla valutazione delle domande di asilo - e a quella 
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 per mezzo della quale la Turchia intende fornire le necessarie garanzie di 
concessione di protezione temporanea per tutti i cittadini s iriani rientrati in territorio turco e 
a cui si applicano le disposizioni dell’accordo.   
 
Infine, la Commissione ha evidenziato anche una serie di problematiche essenzialmente 
inerenti al trattamento di migranti e richiedenti asilo ed alla conformità delle disposizioni con 
il diritto internazionale e dell’UE in materia: tali problematica sono emerse (o che potrebbero 
verosimilmente emergere) proprio in seguito all’attuazione dell’accordo, e sono stato 
peraltro messe in luce anche da varie ONG del settore.  In merito ci sembra interessante 
porre la nostra attenzione sul rapido aumento -  il documento parla di ben 2000 richieste in 
sole due settimane - delle richieste di asilo presentate in seguito all’entrata in vigore 
dell’accordo: il fatto, di per sé positivo, è dovuto fondamentalmente al timore degli stessi 
migranti di poter essere rinviati in Turchia se trovati sprovvisti della richiesta, e inoltre 
rischia di generare un’ulteriore pressione al servizio di asilo greco, già praticamente al 
collasso. Per questo motivo, la Commissione ha sottolineato la necessità di rendere più celeri 
le procedure relative alle domande di asilo ad ogni livello, dalla fase del colloquio iniziale a 
quella finale di appello, nonché di mettere in funzione ulteriori strumenti volti a garantire sia 
servizi essenziali idonei (relativi ad esempio a pulizia e assistenza medica) che un adeguato 
trattamento di particolari gruppi di persone, – quali minori e categorie vulnerabili - 
all’interno degli stessi centri di accoglienza greci354.   
 
Come appena accennato, anche varie ONG del settore hanno espresso il loro parere in merito 
al primo mese di attuazione dell’accordo. Il documento pubblicato355 dall’European Council 
on Refugees and Exiles ben riporta la visione generale emersa in questo senso, e che a volte 
sembra contrastare con quella – sicuramente più ottimistica – delineata invece dalla 
Commissione.  
Estremamente preoccupanti sono ad esempio le «spaventose condizioni» dei centri di 
accoglienza presenti su alcune isole greche, trasformati in centri di detenzione per migliaia di 
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persone, anche appartenenti a categorie vulnerabili, che secondo Amnesty International
356
 al 
momento della pubblicazione del commento non avevano accesso a nessun tipo di aiuto 
legale o in generale a informazioni relative al loro status presente e futuro.  
 
Seri dubbi sulla modalità utilizzata per portare a compimento le operazioni di identificazione 
e registrazione sono emerse anche in seguito alle dichiarazioni dell’UNHCR, circa la reale 
possibilità che le prime operazioni di respingimento verso la Turchia abbiano coinvolto per 
errore anche tredici richiedenti asilo, le cui domande  non sarebbero state esaminate a causa 
di una dimenticanza della polizia greca
357
. Date le massicce quantità di persone presenti sulle 
isole greche e la scarsa disponibilità di personale idoneo, non sembra purtroppo troppo 
lontano dalla realtà ipotizzare che anche in futuro simili episodi potranno ripetersi.  
Infine, le cronache che riportano dei primi naufragi avvenuti nel Mediterraneo – il primo dei 
quali si è verificato lo scorso 18 aprile in un luogo imprecisato tra l’Italia e la Libia e ha 
provocato la morte di circa 500 persone
358
 – sembrano confermare le previsioni di coloro che 
già prima della firma dell’accordo avevano messo in guardia del fatto che la chiusura della 
rotta balcanica non avrebbe potuto in nessun modo costituire una soluzione al problema dei 
flussi irregolari, ma ne avrebbe addirittura accentuato i rischi spingendo i migranti a 
“scegliere” rotte più pericolose per la loro incolumità 359.  
 
Le prime testimonianze relative all’attuazione dell’accordo possono dirsi limitatamente 
positive, come dimostrato dalle testimonianze avanzate sia dalla Commissione che dalle 
ONG del settore. Se alcuni progressi compiuti sono di fatto innegabili – soprattutto per 
quanto riguarda l’aumento numero delle richieste di asilo e l’implementazione di leggi 
nazionali volta a garantire il pieno rispetto del diritto internazionale e dell’UE in materia – è 
altrettanto innegabile il fatto per cui proprio tali progressi rischiano di mettere a rischio i 
diritti individuali delle persone coinvolte, con particolare riferimento alle procedure di 
identificazione e registrazione, alla preoccupante situazione in cui vertono i centri di 
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accoglienza greci, o  infine a lla possibilità che l’interruzione della rotta balcanica possa di 
fatto provocare l’apertura o il ritorno a nuove rotte più pericolose per la loro stessa 
incolumità. 
5.3 Verso una riforma del Sistema Dublino.  
 
L’attuale crisi dei rifugiati ha - come si è accennato in precedenza – avviato un processo di 
ripensamento dell’intero sistema comune europeo di asilo, che nonostante sia relativamente 
“giovane”, ha già rivelato numerose inefficienze da non sottovalutare e le cui ripercussioni si 
sono rese particolarmente evidenti soprattutto a partire dal 2015. E’ così che accanto ai 
provvedimenti di natura emergenziale, tra i quali figura l’istituzione del meccanismo di 
relocation, sono attualmente in corso iniziative volte appunto ad apportare modifiche 
strutturali a tale sistema. Tali modifiche risentono dell’influenza degli avvenimenti che 
hanno caratterizzato soprattutto l’ultimo anno, ma come vedremo, per il momento non 
sembrano delineati in modo tale da poter rappresentare in effettivo un’efficace e puntuale 
risposta in linea con le aspettative.  Ciò vale soprattutto per quanto riguarda la proposta di 
riforma del cosiddetto Regolamento Dublino, contenuta all’interno del più ampio documento 
relativo alla revisione dell’interno sistema comune di asilo elaborato e pubblicato dalla 




Prima di concentrarci sulla riforma del sistema Dublino – estremamente rilevante per il 
futuro dell’intera politica di asilo e di immigrazione europea e strettamente legato al 
meccanismo di ricollocazione oggetto della nostra analisi (ricordiamo in merito che la 
decisione 2015/1601 conteneva l’ipotesi di una potenziale trasformazione del meccanismo in 
uno strumento permanente da attivare in situazioni di emergenza) - sembra comunque utile 
soffermarsi brevemente sulla proposta di revisione dell’intero sistema comune europeo di 
asilo.  
5.3.1 La proposta di riforma del sistema europeo comune di asilo: dati e 
caratteristiche generali. 
 
La decisione alla base della proposta di riforma del sistema comune europeo di asilo nasce 
dal presupposto secondo cui la struttura attuale di quest’ultimo non è in grado di sostenere 
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l’attuale crisi di rifugiati, che ha infatti messo in evidenza tutte le carenze da cui è stato 
caratterizzato sin dalla sua istituzione. In proposito ci sembra opportuno ribadire che 
l’incapacità di fornire strumenti atti a gestire il settore di asilo e immigrazione è di fatto 
insita all’interno del sistema stesso e tale incapacità si era già manifestata negli anni 
precedenti al 2015.  
 
Il documento si apre con una delineazione degli obiettivi generali da perseguire tramite la 
riforma, che si sostanziano fondamentalmente nel passaggio  
 
da un sistema che […] attribuisce una responsabilità sproporzionata ad 
alcuni Stati Membri e incoraggia flussi migratori incontrollati e irregolari, 
a un sistema più equo che offra percorsi ordinati e sicuri verso l’UE ai 
cittadini di paesi terzi b isognosi di protezione o in grado di contribuire 
allo sviluppo economico dell’Unione361. 
 
  
La comunicazione chiarisce le modalità con cui raggiungere i propri fini suddividendo il 
documento in sorta di due macroaree: la prima dedicata allo sviluppo di una politica comune 
di asilo europea che sia solida e sostenibile, la seconda volta a garantire e migliorare delle 
rotte migratorie che siano sicure e legali.  
Focalizziamo la nostra attenzione sulla prima parte, che più da vicino ci interessa perché 
maggiormente inerente al nostro campo di analisi. Come precedentemente accennato, 
l’eccezionale volume di arrivi di migranti e r ifugiati che ha caratterizzato il 2015 ha di fatto 
reso evidente la crisi in cui i sistemi di asilo nazionali ma anche l’intero sistema di asilo 
europeo versavano, mettendone in evidenza i punti maggiormente critici.  
 
Tra questi assume valore preponderante l’elemento su cui essenzialmente tutto il sistema si 
fonda – vale a dire il criterio atto a determinare lo Stato Membro competente per la ricezione 
e l’analisi delle domande di asilo presentate dai richiedenti – già oggetto di discussione in 
passato ma mai modificato nelle precedenti opere di revisione del regolamento. E’ infatti 
proprio il concetto per cui - salvo rarissime e specifiche eccezioni - è lo Stato Membro di 
primo arrivo dei migranti irregolari ad essere investito della responsabilità di accogliere e 
valutare le richieste di asilo di questi ultimi a generare una serie di effetti complementari che 
non rispettano quei principi di solidarietà ed equa ripartizione delle responsabilità alla base 
di tutta la politica di asilo e di immigrazione europea, e peraltro non riescono ad offrire 
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necessarie garanzie di accoglienza ai rifugiati e di mettere in crisi sistemi di asilo degli Stati 
Membri direttamente interessati dal flusso di arrivi, essenzialmente a causa della loro 
posizione geografica. Tale situazione genera a sua volta – come si legge nella comunicazione 
– ulteriori conseguenze, quali una generale inosservanza delle norme dell’Unione da parte di 
tali Stati Membri (come evidenziato anche nei paragrafi precedenti di questo capitolo), una 
tendenza riscontrata nei migranti a rifiutarsi di presentare la domanda di asilo o di adempiere 
agli obblighi di identificazione, e da ultimo l’ampliarsi del fenomeno dei cosiddetti 
movimenti secondari in direzione di altri Stati Membri dell’Unione, ritenuti dai migranti 
stessi maggiormente in grado di fornire migliori aspettative di vita e di integrazione. Ma è 
l’inadeguatezza stessa delle norme previste dal Regolamento – basate su una premessa alla 
luce dei fatti inesistente – a rendere inefficiente il sistema, praticamente divenuto 
insostenibile di fronte ad una pressione migratoria ormai persistente. Tra i maggiori problemi 
evidenziati dalla Commissione in questo senso figurano la generale difficoltà di ottenere e 
definire di comune accordo gli elementi che dimostrano la competenza di uno Stato Membro 
per l’esame di una domanda di asilo – che provoca un aumento di rifiuti delle richieste di 
trasferimento dei richiedenti – e una differenza di trattamento di questi ultimi all’interno dei 
diversi Stati Membri dell’Unione, soprattutto per quanto riguarda la durata delle procedure di 





Il percorso di riforma si muove lungo cinque priorità delineate dalla Commissione e 
presentate all’interno della Comunicazione: l’istituzione di un sistema equo e sostenibile di 
determinazione dello Stato Membro competente per i richiedenti asilo; il rafforzamento del 
Sistema Eurodac; una maggiore convergenza nel sistema di asilo dell’UE; la prevenzione dei 
movimenti secondari all’interno dell’UE ed infine un nuovo mandato per l’agenzia UE per 
l’asilo363.  
5.3.1.1 La riforma del  Regolamento Dublino secondo la comunicazione di 
Aprile 2016: due opzioni tra cui scegliere.  
La revisione del sistema comune europeo di asilo pone come prioritaria la riforma 
Regolamento Dublino, la cui ultima modifica risale al 2013. La proposta di riforma si 
articola in due opzioni: una meno radicale, l’altra invece più significativa perché almeno 
teoricamente in grado di apportare numerosi elementi di novità alla struttura vera e propria 
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del sistema - che ricordiamo - è rimasto in linea di massima invariato sin dai tempi della sua 
prima elaborazione nel 1990.  
 
La prima proposta di modifica mantiene infatti i criteri attualmente utilizzati per individuare 
lo Stato Membro competente a ricevere e valutare la domanda di asilo da parte dei 
richiedenti, che in caso di arrivo irregolare è in linea di massima lo Stato Membro di primo 
arrivo di questi ultimi. Il sistema sarebbe tuttavia integrato con ciò che viene definito 
«meccanismo di equità correttivo, basato su una chiave di distribuzione, che consentirebbe di 
adeguare tale attribuzione in talune circostanze
364». L’introduzione del meccanismo 
correttivo in questione avrebbe l’obiettivo – secondo quanto riportato nella comunicazione – 
di affrontare in modo più efficace le situazioni di afflusso massiccio che caratterizzano 
alcuni Stati Membri, vale a dire di istituire un sistema di attribuzione delle competenze più 
equo rispetto a quello attuale
365. L’opzione appena delineata è strettamente legata ai due 
programmi di ricollocazione istituiti grazie all’adozione delle rispettive decisioni del 
Settembre 2015, in quanto il documento avanza l’ipotesi di trarre ispirazione dagli stessi. S i 
ricordi inoltre, che la decisione 2015/1601 prevedeva una possibile istituzione di un 
meccanismo di ricollocazione di tipo permanente, da attivare in particolari momenti di 
emergenza
366
. In proposito viene precisato che il meccanismo sarebbe verosimilmente dotato 
di alcune modifiche, relative essenzialmente ad alcuni degli elementi che nel corso dei mesi 
hanno dato maggiori problemi. Per quanto riguarda la riduzione delle ineguaglianze tra i vari 
Stati Membri, la Commissione suggerisce infatti di attivare la ricollocazione non appena in 
un determinato Stato membro viene raggiunta una soglia prestabilita nel numero di 
richiedenti asilo. Nello specifico,  
 
la soglia potrebbe essere determinata, ad esempio, in modo tale che la 
ricollocazione avvenga soltanto quando il numero di richiedenti asilo 
assegnati a uno Stato membro supera in misura significativa quanto 
risulterebbe da una distribuzione dei richiedenti asilo all'interno dell'UE 




E’ interessante notare inoltre, che l’altra modifica suggerita riguarda il criterio di selezione 
dei potenziali beneficiari della ricollocazione, che ricordiamo attualmente si basa 
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essenzialmente sulla nazionalità dei richiedenti asilo, e sul tasso percentuale di 
riconoscimento di protezione internazionale secondo gli ultimi dati Eurostat. Nella 
comunicazione è infatti contenuta l’ipotesi di autorizzare la ricollocazione di «qualsiasi 
richiedente che abbia una ragionevole probabilità di ottenere protezione internazionale, e non 




La seconda proposta di modifica è invece in un certo senso più sostanziosa e almeno sulla 
carta più radicale. Questo perché prevede l’abolizione del criterio di determinazione dello 
Stato Membro competente a ricevere e valutare le domande di asilo da parte di richiedenti 
irregolari fondato sul concetto di “Stato di primo arrivo”, sostituito con una chiave di 
distribuzione che riflette dimensioni, ricchezza e capacità di assorbimento degli Stati 
Membri in termini relativi
369. La comunicazione fa tuttavia riferimento all’eventualità che 
ulteriori e differenti criteri - quali  i legami familiari o i vincoli di dipendenza, ma anche 
l’interesse superiore del minore e il possesso di un visto o di un permesso di soggiorno - 
possano in realtà prevalere sull’applicazione della chiave di distribuzione 370. Tramite 
l’applicazione della stessa, gran parte dei richiedenti sarebbero direttamente assegnati ad un 
determinato Stato Membro, indipendentemente da quello in cui questi hanno presentato la 
propria domanda di asilo. Gli Stati Membri che ricevono la richiesta rimarrebbero invece 
responsabili delle persone provenienti da Paesi di origine ritenuti sicuri dall’Unione Europea, 
«il che accelererebbe il loro rimpatrio e manterrebbe un collegamento con gli obblighi degli 




Entrambe le proposte avanzate dalla Commissione sembrano comunque non rappresentare 
un’efficace risposta alle lacune del Sistema Dublino - avanzate all’interno del documento 
stesso -  soprattutto per quanto riguarda i criteri di determinazione dello Stato Membro 
competente ad esaminare le domande di asilo dei richiedenti in arrivo, per gli effetti generati 
dal sistema sugli Stati posti alle frontiere esterne dell’Unione e a causa di una generale 
assenza di equità dello stesso. Nonostante tali elementi siano comunque presenti nel testo, il 
messaggio che sembra passare non mette tanto in discussione lo scheletro del sistema d i per 
sé, quanto il fatto che tale impalcatura non possa e non riesca a funzionare nell’attuale 
momento di crisi che l’Unione Europea sta attraversando. In altre parole la percezione che si 
ha è che il volume di flussi dell’ultimo anno e mezzo sia stato designato come il principale 
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responsabile del malfunzionamento del sistema, sebbene questo avesse già iniziato a dare i 
primi problemi anche in condizioni che potremmo definire “normali”.  
 
Passando ad analizzare separatamente le due proposte di modifica, entrambe presentano 
alcune criticità che mettono potenzialmente in dubbio la loro effettiva capacità di porre 
rimedio alle problematiche finora riscontrate.  
La prima opzione, mantenendo di fatto in piedi la struttura portante del sistema – vale a dire i 
criteri di determinazione dello Stato Membro competente a ricevere e valutare le richieste di 
asilo da parte delle persone arrivate irregolarmente sul territorio dell’Unione – sembra 
praticamente dimenticare che proprio tali criteri sono stati i primi, e da lungo tempo, ad esser 
stati messi sotto accusa come causa principale del mancato successo della politica di asilo 
europea.  L’aggiunta del meccanismo correttivo non sembra poter essere sufficiente a 
colmare le lacune rimaste intatte, soprattutto considerando che il funzionamento dello stesso 
dovrebbe basarsi sui due programmi di ricollocazione istituiti a Settembre, mai di fatto 
decollati o comunque non in grado di determinare risultati soddisfacenti. L’allusione alle 
modifiche che potrebbero essere apportate a tali programmi, per ciò che concerne la 
selezione dei richiedenti asilo e l’individuazione di una soglia di riferimento per l’attivazione 
degli stessi, non sembra infatti sufficiente a fugare le perplessità che la proposta nel suo 
complesso fa scaturire.  
 
La seconda proposta è almeno all’apparenza più interessante perché meno conservatrice 
rispetto all’altra - in quanto di fatto abolisce i criteri appena menzionati relativi alla 
determinazione dello Stato Membro competente - ma al tempo stesso lascia aperti numerosi 
interrogativi sulla sua futura effettiva attuazione. Sebbene infatti si proponga la sostituzione 
di tali criteri con un meccanismo di distribuzione basato su fattori quali dimensioni, 
benessere e capacità di assorbimento degli Stati Membri atti a determinare a quali di questi i 
richiedenti sarebbero assegnati, poco chiara rimane la modalità di selezione di questi ultimi. 
Non vi è infatti alcun tipo di riferimento ad altrettanti criteri di selezione dei richiedenti 
asilo, il che rischia di compromettere ulteriormente il rispetto dei loro diritti individuali, 
peraltro già scarsamente considerati dal Regolamento attualmente in vigore. In altre parole, 
un sistema di asilo ben funzionante dovrebbe sì tenere in considerazione le generali capacità 
di accoglienza degli Stati Membri - in modo tale da non generare problemi di gestione e 
garantire un’equa ripartizione delle responsabilità in questo campo - ma al tempo stesso 
dovrebbe altresì garantire lo stesso tipo di attenzione ai richiedenti asilo e alle loro 
prospettive di integrazione e di autonomia. L’assenza di precise indicazioni in questo senso – 
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che sembra prefigurare un sistema di selezione dei potenziali beneficiari quasi come fosse 
una sorta di lotteria
372
 - si somma alla questione inerente a quei criteri (relativi a legami 
familiari, interesse superiore del minore e possesso di visto o permesso di soggiorno) che, 
sempre secondo quanto enunciato nella comunicazione, potrebbero in realtà condizionare 
l’applicazione della chiave di distribuzione all’interno degli Stati Membri, di fatto riducendo 
l’entità delle quote assegnate ad ogni Stato Membro perché in grado di determinare una 
diversa destinazione per i richiedenti in possesso di tali requisiti.  
 
Dal momento in cui loro esistenza non sembra di poca rilevanza e potrebbe in realtà 
effettivamente garantire una maggior attenzione alle necessità e ai diritti individuali dei 
richiedenti, sembra lecito chiedersi se il loro inserimento all’interno della proposta non 
avrebbe potuto essere investito di un ruolo di primo piano, invece che esser stato ridotto ad 
un mero «strumento correttivo di un sistema di trasferimento di persone che necessitano 
protezione internazionale burocratico, statocentrico e in un certo senso misterioso
373
». 
Potrebbero infatti essere proprio tali legami a costituire l’elemento centrale alla base del 
sistema del trasferimento dei richiedenti asilo, tramite la messa in pratica di un approccio 
definito come «genuine link»
374
, atto a designare come Stato Membro responsabile per 
ricevere e valutare la domanda di asilo quello in cui richiedente ha suddetti legami. Soltanto 
nel caso in cui quest’ultimo non fosse in grado di dimostrare l’esistenza degli stessi, sarebbe 
infatti destinato ad altri Stati Membri, dando la precedenza a quelli con prestazioni più basse 




Per ultimo, ci sembra opportuno prendere in considerazione anche la definizione stessa dei 
legami familiari menzionati, in quanto – almeno all’interno della proposta della 
Commissione – non si fa riferimento quali componenti della famiglia potrebbero essere 
inclusi, nonostante una definizione più o meno restrittiva avrebbe conseguenze importanti e 
differenti sulla stessa attuazione. Se il riferimento dovesse essere Regolamento Dublino III 
attualmente in vigore, sarebbe infatti opportuno pensare ad una revisione di tale definizione 
in senso più ampio, nonché teso ad includere altri fattori (quali legami linguistici, culturali, 
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studi o esperienze professionali precedenti e sponsorizzazioni private), che potrebbero avere 
maggiori probabilità di incontrare il favore dei richiedenti, nonché di agevolare processo di 




Alla luce dell’analisi complessiva appena delineata di entrambe le opzioni, l’impressione 
generale è che la Commissione abbia sì voluto esporsi con l’obiettivo di riformare il 
funzionamento di un sistema ormai da tempo di fatto al collasso - con criticità radicate dai 
tempi della sua istituzione e attualmente emerse con tutta la loro forza a causa della presente 
situazione di crisi - ma lo abbia fatto in modo in realtà non sufficientemente coraggioso e 
non in grado di dare l’effettiva svolta necessaria per porre rimedio alle problematiche rimaste 
irrisolte negli anni. Ciò di cui si può parlare – soprattutto in merito alla seconda opzione che 
comunque introduce una nuova modalità di distribuzione dei richiedenti, sicuramente più 
coerente con i principi racchiusi dall’articolo 80 del TFUE – è di un passo avanti, ma lasciato 





Se per le due proposte di modifica – e come appena detto per la seconda opzione nello 
specifico – si può parlare di un passo avanti (nonostante sia stato lasciato a metà) ci sembra 
lecito invece riferirsi ad un vero e proprio passo indietro parlando della proposta di 
regolamento relativa alla revisione del Sistema Dublino avanzata lo scorso 4 maggio dalla 
Commissione Europea, che accogliendo la prima opzione delineata il mese  precedente, non 
mette in discussione gli assi portanti del sistema così come finora lo abbiamo conosciuto.    
5.3.1.2 La proposta di Riforma del Regolamento Dublino di maggio 2016.  
La proposta di modifica del cd. Regolamento Dublino
378
 – futuro “Dublino IV” – è stata resa 
nota il 4 maggio scorso congiuntamente alla proposta di modifica relativa al regolamento 
Eurodac e a quella per l’istituzione di un’agenzia europea per l’asilo: i tre progetti 
costituiscono il primo passo per l’avviamento dell’opera di revisione dell’intero sistema 
comune europeo di asilo.  
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La proposta di modifica del regolamento Dublino segue le due precedenti ipotesi avanzate 
dalla Commissione il 6 aprile 2016, e si propone, tramite le novità introdotte, di snellire le 
regole che governano il sistema Dublino nel suo insieme, di contribuire alla prevenzione dei 
movimenti secondari e di introdurre un meccanismo correttivo come strumento da attivare 
nelle situazioni di pressione sproporzionata sui sistemi di asilo degli Stati Membri
379. E’ 
facile intuire che la proposta si avvicina – anche se non del tutto -  alla prima opzione di 
modifica presentata nel mese di aprile, non orientata ad una trasformazione radicale dello 
schema di assegnazione delle competenze agli Stati Membri ma anzi tesa a preservarlo. La 
novità maggiormente rilevante riguarda l’introduzione di un meccanismo correttivo di 
ricollocazione, da attivare nei momenti che possono essere definiti come “emergenziali”.  
Prima di dedicarci a quest’ultimo aspetto, vediamo come anche gli altri due obiettivi 
presentano allo stesso tempo difficoltà pratiche di attuazione ed evidenti rischi di violazione 
o restrizione del rispetto dei diritti umani fondamentali.  
Questo è ad esempio il caso dell’articolo 3(3) della proposta di modifica del Regolamento, 
che obbliga lo Stato Membro in cui è stata originariamente inoltrata una domanda di asilo a 
decidere se esistono motivi per dichiararne l’inammissibilità – nel caso in cui il richiedente 
rappresenti un pericolo per la sicurezza nazionale o l’ordine pubblico – o per avviare 
procedure accelerate
380
 - nel caso in cui vengano applicate norme del paese sicuro, del primo 
paese ospitante o del paese sicuro di origine – prima di portare avanti l’ iter per la 
determinazione delle responsabilità
381. Inoltre, secondo quanto riportato dall’articolo 3(4)(5), 
tale Stato Membro sarebbe, nei casi sopracitati, anche obbligato ad assumersi la 
responsabilità delle stesse procedure di asilo. Considerata la generale riluttanza degli Stati 
Membri a farsi carico di oneri che esulano dall’ordine consueto, sembra lecito quantomeno 
dubitare dell’effettivo successo che una possibile attuazione pratica di tali disposizioni382 
potrebbe ottenere.  
Lo stesso tipo di dubbio viene sollevato dalla proposta di abolizione dell’articolo 19 
dell’attuale Regolamento, inerente alle condizioni per una “cessazione delle 
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responsabilità”383 per lo Stato Membro in questione, e delle procedure di take-back384 e di 
trasferimento
385
, potenzialmente in grado di introdurre limiti di tempo più brevi necessari 
all’avviamento delle procedure – e quindi di fatto in grado di snellirne l’iter complessivo – 
ma al tempo stesso non vincolanti e che di conseguenza rischiano di lasciare i richiedenti “in 
orbita” per tempi più lunghi386. L’abolizione di tali misure risulta essere ancor più 
sorprendente considerando che sono state introdotte all’interno del Regolamento Dublino III 




La proposta di modifica persegue comunque la lotta al fenomeno dei “rifugiati in orbita”, ma 
lo fa introducendo precisi obblighi
388
 per i richiedenti (relativi alla presentazione della 
propria richiesta di asilo nello Stato Membro di primo ingresso, agli elementi ed alle 
informazioni rilevanti per la procedura Dublino da fornire in modo rapido, ed alle decisioni 
di trasferimento alle quali attenersi e per le quali essere presenti e disponibili nei confronti 
delle autorità), che in caso di inadempienza degli stessi potrebbero andare incontro a 
sanzioni
389
 di fatto incompatibili con gli standard relativi ai diritti umani stabiliti dalla 
Convenzione del 1951, dalla Corte Europea per i Diritti dell’Uomo, dalla Commissione sui 
Diritti dell’Infanzia, e dalla Carta dei diritti fondamentali, nonché contenuti all’interno di 
gran parte delle costituzioni degli Stati Membri
390.  L’impressione è che tali disposizioni – e 
in particolar modo le sanzioni di tipo procedurale a cui sono affiancate - siano state delineate 
in modo tale da non lasciare alcuna alternativa ai richiedenti se non quella di presentare la 
propria domanda di asilo nello Stato Membro di primo ingresso
391
. 
Gli stessi problemi di incompatibilità potrebbero inoltre essere provocati anche da altre 
disposizioni che limitano il diritto di appello previsto per i richiedenti ai soli casi di 
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“mancanze generalizzate” e per motivi familiari392, e sembrano verosimilmente andare 
contro le sentenze della Corte di Giustizia dell’Unione Europea in merito393. Nonostante le 
criticità appena evidenziate, ci sembra comunque opportuno nominare alcuni elementi che, 
se approvati, potrebbero ampliare la compatibilità del sistema in materia di diritti umani e di 
conseguenza dimostrare una maggior attenzione da parte dell’Unione alle necessità dei 
richiedenti. Si tratta del già nominato articolo 28, - che estende la definizione di “familiare” 
anche ai fratelli e abolisce la necessità che la famiglia esistesse già nel Paese di origine – 
dell’articolo 29 che limita la durata massima del periodo di detenzione a sei settimane, a 
fronte delle dodici previste attualmente
394
 e infine dell’articolo 8(4) che rende esplicito 
l’obbligo di far precedere ogni decisione di trasferimento di un minore non accompagnato da 
una valutazione del suo superiore interesse, per quanto riguarda i fattori elencati al paragrafo 
3 del medesimo articolo
395
. 
Come accennato in precedenza, la proposta di modifica include anche l’introduzione di un 
meccanismo correttivo
396
 da attivare in particolari momenti “di emergenza”, che mira a 
sostenere quegli Stati Membri che essenzialmente a causa loro posizione geografica, si 
trovano a dover fronteggiare volumi di arrivi sproporzionati. Il meccanismo andrebbe a 
sostituire quello di allerta precoce, prontezza e gestione della crisi
397
 e prevedrebbe 
l’assegnazione di un determinato numero di domande di asilo per ogni Stato Membro, 
definito in base alla popolazione e del PIL dello stesso
398
.  Nel caso in cui in uno Stato 
Membro il numero di richiedenti allocati superasse il 150% della quota per esso prevista, gli 
altri Stati Membri sarebbero obbligati a farsi carico delle richieste in eccesso
399
. Il testo della 
comunicazione non fa tuttavia riferimento alle modalità attraverso le quali sarebbe possibile 
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 a) Possibilità di ricongiungimento familiare; b) benessere e sviluppo sociale del minore; c) 
considerazioni relative alla sicurezza, in particolare se vi è un rischio che il  minore sia vittima di tratta 
di esseri umani, d) il  punto di vista del minore, in conformità con la sua età e la sua maturità.  
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individuare lo Stato Membro in cui ricollocare effettivamente i richiedenti rimasti fuori dalla 
quota. L’assenza di precise indicazioni in questo senso sembra confermare i dubbi già emersi 
in merito alla seconda opzione di riforma proposta nel mese di aprile, secondo cui la 
selezione dello Stato Membro avrebbe potuto ipoteticamente svolgersi come in una sorta di 
lotteria, senza alcun tipo di attenzione a elementi strettamente legati agli interessi dei 
richiedenti, quali ad esempio l’esistenza di legami familiari o culturali400. Per quanto 
riguarda inoltre l’assegnazione dei richiedenti agli Stati Membri, ci sembra interessante 
notare come la proposta preveda l’obbligo attribuito a questi ultimi di portare a termine i 
colloqui individuali
401
 volti a determinare gli Stati Membri a tutti gli effetti responsabili per 
il conferimento dello status di asilo, così come previsto dall’articolo 7 della stessa proposta. 
In questo senso sembra alquanto verosimile ipotizzare che il richiedente, una volta trasferito 
nello Stato Membro di assegnazione, potrebbe subire un ulteriore spostamento se l’esito del 
colloquio indicasse un altro Stato Membro come quello designato a concedergli la protezione 
internazionale. Le tempistiche che si andrebbero necessariamente ad allungare, nonché 
l’esigenza di considerevoli risorse sia umane che finanziarie, sembrano in questo senso 
contrastare con l’obiettivo fondamentale della proposta di riforma, vale a dire con l’esigenza 
di snellirne e renderne quindi più facilmente applicabili le norme.  
Nonostante il meccanismo si ispiri parzialmente allo schema delineato all’interno delle due 
decisioni del settembre 2015, è interessante notare come – per quanto riguarda gli Stati 
inadempienti agli obblighi inerenti alla ricollocazione – l’atteggiamento, quantomeno sulla 
carta, abbia subito una variazione non di poco conto. Se per le decisioni del mese di 
settembre è stato privilegiato un metodo definito come «carrot approach
402
» - per cui per 
ogni richiedente ricollocato gli Stati Membri ricevono un contributo di 6000 euro – per la 
proposta di riforma di maggio si parla invece di «stick approach»
403
. L’articolo 37 fa infatti 
riferimento ad una possibile sanzione finanziaria per gli Stati Membri, nel caso in cui 
decidessero di sospendere la loro partecipazione al meccanismo per un periodo della durata 
massima di 12 mesi. Per ogni richiedente non ricollocato, questi dovrebbero versare un 
“contributo di solidarietà” del valore di 250.000 euro allo Stato Membro determinato come 
responsabile per esaminarne la richiesta: una sorta di multa di entità considerevole che 
potrebbe indurre gli Stati Membri ad attenersi agli obblighi a cui sono vincolati, ma che in 
realtà appare come poco realistica e sproporzionata. Il provvedimento così delineato rischia 
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inoltre di prefigurare una situazione di “solidarietà in vendita”, - quella stessa solidarietà 
principio guida dell’intera politica di asilo europea - per cui gli Stati Membri potrebbero 
assolvere ai loro obblighi sottoponendosi ad un onere finanziario, , piuttosto che tramite 
l’assunzione di oneri prettamente materiali404.   
Osservandola nel suo insieme, la proposta di modifica del Regolamento Dublino sembra 
essere scaturita da una situazione di generale disorientamento, caratterizzata da una scarsa 
capacità di analizzare e rispondere efficacemente al contesto politico attuale. Ciò è purtroppo 
ben dimostrato dalla focalizzazione della proposta sulle differenze presenti all’interno dei 
sistemi di asilo dei vari Stati Membri – su cui sembrano concentrarsi gran parte dei 
provvedimenti – senza però tenere conto di ulteriori fattori altrettanto importanti e 




Sembra concordare con questa visione anche Christopher Hein, attuale portavoce del CIR 
(Consiglio Italiano per i Rifugiati), convinto che sarebbero state necessarie ben altre e 
differenti misure, relative innanzitutto ad un più ampio utilizzo della ricollocazione - ma con 
una maggior attenzione riservata ad eventuali legami familiari, culturali e relazionali tra 
richiedenti asilo e Paesi di destinazione – nonché all’introduzione di un sistema di 
riconoscimento condiviso delle domande di asilo. Riprendendo ancora le parole di Hein, la 
proposta di modifica, così come illustrata ad oggi, non può invece che rappresentare 
l’ennesima occasione perduta per quella che poteva essere una riforma strutturale del sistema 
Dublino, che basandosi invece su un approccio limitato – che lascia invariato il principio di 
base per la determinazione dello Stato Membro competente per l’esame della domanda di 
asilo – continua a costituire un forte handicap sia per i richiedenti asilo che per gli stessi Stati 
Membri di primo arrivo
406
. Le stesse modalità di attuazione del meccanismo correttivo – 
affiancato fin troppo audacemente al concetto di equità – non sembrano ancora una volta 
rappresentare un efficace strumento di vera ripartizione delle responsabilità all’interno di 
tutto il territorio dell’Unione, andando di fatto contro l’idea per cui una problematica 
europea necessiterebbe a tutti gli effetti una risposta europea
407
.   
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Il 2016 dell’Unione Europea si è aperto e sta proseguendo in un clima che – 
specialmente per quanto riguarda la crisi dei rifugiati – potremmo definire ambiguo.  
Come abbiamo visto, lo stato di avanzamento relativo all’operatività degli hotspots e 
ai programmi di ricollocazione istituiti a settembre 2015 non ha subito significativi 
progressi in positivo e l’ipotesi di fallimento già avanzata al termine del 2015 si è di 
fatto tradotta in certezza, per ragioni ampiamente trattate anche nei capitoli 
precedenti.   
 
E’ tuttavia ampiamente appurato che il problema inerente alla crisi dei rifugiati non 
riuscirà ad esaurirsi nel breve periodo: le attuali condizioni geopolitiche 
internazionali rendono al contrario impossibile individuarne una fine certa, ed è per 
questo motivo che l’Unione Europea è chiamata in modo sempre più urgente a 
trovare soluzioni strutturate che esulano dalla logica di emergenzialità che finora ha 
dominato le proprie politiche in campo di asilo e immigrazione. L’atteggiamento 
degli Stati Membri purtroppo al momento non sembra però aver efficacemente fatto 
propria tale esigenza, come dimostrato dalle prese di posizione già emerse nel 2015 e 
ancora dominanti nel primo semestre del 2016. Ne è prova evidente la decisione 
presa da numerosi Stati Membri di ripristinare i controlli alle proprie frontiere per 
motivi strettamente legati al fenomeno dell’immigrazione irregolare, con particolare 
riferimento ai movimenti secondari originati dai Paesi di primo arrivo, spesso messi 
sotto accusa a causa di una vera o presunta scarsa attenzione al rispetto delle norme 
previste dal sistema Dublino. La decisione dell’Unione Europea presa lo scorso 
maggio volta ad estendere per cinque Stati Membri il periodo di validità della 
sospensione - giustificata ufficialmente con la volontà di salvaguardare il 
funzionamento dell’intera area Schengen, considerata a rischio proprio a causa della 
crisi dei rifugiati -  sembra riflettere il clima generale di diffidenza reciproca unita 
alla tendenza a vedere come quasi unici responsabili della situazione attuale i Paesi 
che ne sono maggiormente coinvolti, essenzialmente a causa della loro posizione 




Gli effetti di tale atteggiamento sono più che manifesti prendendo in esame l’accordo 
che l’Unione Europea ha stretto con la Turchia lo scorso Marzo, per il quale Ankara 
ha ricevuto l’incarico di occuparsi del respingimento dei migranti in arrivo sulle isole 
greche sprovvisti dei requisiti necessari per ottenere la protezione internazionale. Un 
simile accordo non può e non deve essere sottovalutato, com’è ampiamente 
dimostrato dalla “contropartita” ottenuta in cambio dalla Turchia, che prevede  - oltre 
ad un ingente contributo economico (che diventerà anche più consistente nei 
prossimi tre anni) – un’accelerazione del percorso di avvicinamento del Paese 
all’Unione Europea, per quanto riguarda lo stesso processo di adesione – da tempo in 
corso d’opera ma mai realizzato finora a causa di una manifesta e obiettiva distanza 
dai valori dell’Unione in numerosi ambiti – e per quanto riguarda la concessione di 
visti che autorizzino l’ingresso nel territorio europeo dei cittadini turchi. Il quadro 
assume tinte ancor più fosche considerando gli esiti incer ti dell’accordo, sia dal 
punto di vista del rispetto dei diritti umani fondamentali, sia dal punto di vista del 
suo fine ultimo – l’interruzione dei flussi di migranti irregolari, che non solo non è 
avvenuta ma, intraprendendo rotte diverse e più pericolose, ha di fatto reso la 
situazione ancora più drammatica.  
 
L’Unione Europea non ha tuttavia abbandonato i propri intenti di riforma dell’intero 
sistema comune di asilo, che al momento sappiamo non essere in grado di 
rappresentare uno schema efficiente e conforme agli stessi suoi valori e principi 
guida. Ciononostante, quanto fatto finora non sembra in realtà rappresentare l’esatta 
traduzione nella pratica delle aspettative e delle premesse avanzate dagli stessi organi 
dell’Unione. Sfortunatamente le politiche attuate o da attuare prossimamente 
appaiono ancora scarsamente lungimiranti, non sufficientemente coraggiose e non in 
grado di porre rimedio alle problematiche principali del sistema stesso.  
 
La proposta di riforma del Sistema Dublino, presentata lo scorso maggio dalla 
Commissione Europea, ne fornisce un esempio più che chiaro. Sebbene il punto di 
partenza sia rappresentato dalla presa di coscienza del fatto che le attuali 
caratteristiche non funzionano e non possono sostenere il momento di crisi che 
l’Unione sta attraversando – destinato, ripetiamo, a protrarsi nel tempo e che per 
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questo richiede provvedimenti di ampio respiro ed effettivamente strutturati ed 
organizzati – l’esito di tali considerazioni si è tradotto ancora una volta in un debole 
tentativo di far fronte alle inefficienze, mediante l’introduzione di modifiche e 
meccanismi che alla luce dei fatti possono fare ben poco, e che soprattutto non 
mettono assolutamente in discussione la presenza di quegli elementi che di fatto 
rappresentano i maggiori responsabili dell’inefficienza del sistema, perché sorretti 
dalla falsa premessa di una politica di accoglienza ed asilo uniforme su tutto il 
territorio dell’Unione. Sorprendente appare inoltre la decisione di introdurre un 
meccanismo permanente di ricollocazione quale strumento correttivo delle 
sproporzionalità attualmente presenti nel sistema di asilo, e che quindi si sottintende 
continueranno a caratterizzarlo anche nel futuro, sebbene si cerchi di relegare tale 
problematica a periodi di tempo circoscritti, definiti non a caso come “emergenziali”. 
La scelta di utilizzare uno schema che ha presentato e presenta tuttora problemi in 
grado di inficiarne il funzionamento, dimostra una scarsa capacità  - o per meglio 
dire una scarsa volontà – di leggere il presente e immaginare realisticamente e 
obiettivamente il futuro. Ciò che abbiamo davanti, e che con tutta probabilità si 
tradurrà in realtà nei prossimi mesi, sembra più rappresentare una soluzione di 
compromesso, utile a trovare un rapido consenso degli Stati Membri nell’immediato, 
ma destinato a riproporre i  medesimi problemi caratterizzanti la passata e presente 
politica europea di asilo, che nel lungo periodo metterà di fronte i singoli Stati 
Membri e l’Unione nel suo insieme all’ennesima necessità di ripensamento, in una 






A nove mesi dalla loro entrata in vigore, i due programmi di ricollocazione non possono che 
presentare un bilancio dal segno negativo, come dimostrano gli scarsissimi risultati finora 
ottenuti. Dei 160.000 trasferimenti previsti inizialmente – da effettuarsi nell’arco di due anni 
– nel momento in cui si scrive sono infatti soltanto 2280408 quelli portati effettivamente a 
termine. Nonostante il numero dei ricollocamenti sia quasi raddoppiato rispetto a quello 
registrato a maggio 2016, i progressi compiuti procedono ancora troppo a rilento e con 
l’estate praticamente alle porte - e il numero delle traversate in mare destinate ad aumentare - 
gli sforzi compiuti sono da considerarsi ancora insufficienti.  
 
Le cause di quello che da più parti è stato già definito come un vero e proprio fallimento 
sono molteplici e di varia natura, ma in larga parte dipendono da una serie di caratteristiche 
di cui gli stessi programmi sono stati dotati, e sui cui possibili effetti erano stati lanciati 
preoccupati segnali d’allarme già prima della loro attuazione. Tra queste caratteristiche 
ritroviamo ad esempio il criterio geografico utilizzato per la selezione dei beneficiari di 
protezione internazionale, che restringendo l’accesso ai programmi soltanto a limitate 
nazionalità, ha spesso provocato un’impossibilità reale di attuare un numero consistente di 
trasferimenti – soprattutto in Italia – a causa dell’assenza vera e propria di potenziali 
candidati. La natura prettamente politica alla base di tale scelta – messa presumibilmente in 
atto al fine di evitare l’insorgere di possibili discussioni relative a quali richiedenti includere 
nel meccanismo e rallentare così la sua stessa implementazione – ha inoltre messo Italia e 
Grecia nella condizione di doversi occupare dei cosiddetti “bad cases”, i casi più complessi 
esclusi dal programma, e di tutti gli oneri aggiuntivi, relativi ad esempio a operazioni di 
trattenimento e di rimpatrio, che questi hanno frequentemente comportato.  
 
L’impressione generale è che i due programmi, sebbene concepiti come misure a sostegno di 
Italia e Grecia, si siano poi trasformati in ulteriori responsabilità a loro carico. Ciò si evince 
innanzitutto osservando l’implementazione del cosiddetto “hotspot approach” delineato 
all’interno dell’Agenda Europea di maggio 2015, il cui funzionamento si lega 
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inesorabilmente a doppio filo con l’attuazione degli stessi trasferimenti. Le difficoltà 
registrate nell’individuazione delle sedi fisiche degli hotspots, così come nelle operazioni di 
conversione che hanno riguardato centri di accoglienza spesso in condizioni igienico-
sanitarie altamente precarie -nonché la scarsa disponibilità di strumentazione e personale 
esperto messi a disposizione dagli altri Stati Membri, hanno innescato una sorta di reazione a 
catena, per cui dai ritardi nei processi di identificazione e registrazione, sono scaturiti 
ulteriori rallentamenti nel processo di ricollocazione vero e proprio.  
Anche la scarsa disponibilità dimostrata da parte degli altri Stati Membri ha ovviamente 
condizionato l’esito dei trasferimenti. Il riferimento è ai già citati ritardi nell’invio di 
attrezzature e personale esperto, ma anche al mancato rispetto dei tempi previsti nella 
comunicazione dei posti disponibili per la ricollocazione, frequentemente affiancato da 
un’applicazione  eccessivamente restrittiva dei criteri di selezione degli stessi beneficiari, 
tale da impedire l’attuazione dei trasferimenti o di determinare il ritiro dei richiedenti dal 
programma.  
 
L’atteggiamento degli Stati Membri si spiega – ma non si giustifica – osservando il clima 
politico che ha caratterizzato l’ultimo anno di vita dell’Unione Europea: un clima poco 
favorevole ad un’attuazione positiva di provvedimenti - quali quelli presi in esame dalla 
presente analisi - volti a coinvolgere fattivamente tutti gli Stati Membri per un obiettivo 
comune. Il diffondersi della paura del fenomeno terroristico di matrice jihadista, che ha 
raggiunto il proprio apice con gli attentati di novembre 2015 e marzo 2016 nelle città di 
Parigi e Bruxelles, ha inoltre contribuito ad alimentare – e in un certo senso a legittimare – il 
senso di sfiducia nei confronti di cittadini di paesi terzi nonché negli Stati Membri posti alle 
frontiere esterne dell’Unione. Proprio questi ultimi sono stati infatti accusati a più riprese di 
un atteggiamento eccessivamente permissivo e poco attento al rispetto delle norme relative 
alla politica di asilo; accuse a cui ha spesso fatto seguito l’attuazione di politiche nazionali 
tese a preservare ordine e sicurezza interni, come ben dimostra il ripristino dei controlli alle 
frontiere interne messo in atto da numerosi Stati Membri, la cui durata è oltretutto stata 
estesa dalla stessa Unione Europea come forma di difesa di un’area Schengen considerata a 
rischio.   
 
I due programmi di relocation sono stati istituiti in qualità di provvedimenti di tipo 
emergenziale, e per questo implementati in tempi relativamente brevi. Che l’adozione di 
entrambe le decisioni abbia avuto luogo proprio a Settembre non può rappresentare un caso, 
ma è anzi la diretta conseguenza di un’ennesima estate all’insegna di continui sbarchi e 
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naufragi, l’ultimo dei quali è ancora davanti agli occhi di tutti “grazie” all’evocativa 
immagine di Aylan Kurdi, bambino siriano di tre anni ritrovato senza vita sulla spiaggia 
turca di Bodrum, che ha scosso le coscienze di tutta l’opinione pubblica europea forse più di 
molte altre immagini del passato recente del continente. Il discorso sullo stato dell’Unione 
tenuto dal Presidente della Commissione Jean-Claude Juncker pochissimi giorni dopo 
l’accaduto porta i segni dell’estate appena trascorsa, e gli appelli ad un’Unione più forte e 
più unita ben rappresentano l’ondata emotiva che ha caratterizzato la durata de i lavori 
preliminari all’adozione delle decisioni.  
 
Lo shock emotivo che ha colpito allo stesso modo opinione pubblica ed autorità europee non 
può però giustificare la scarsa attenzione riservata ad alcuni fattori rilevanti, rimasti tuttavia 
in secondo piano.  Ciò vale in particolar modo per quanto riguarda la messa in funzione dei 
punti di crisi in Italia e Grecia: attribuendo ai due Paesi il compito di svolgere le attività 
preliminari e fondamentali ai trasferimenti – come ad esempio le procedure di 
identificazione e registrazione, all’interno di strutture che già prima della loro conversione 
presentavano evidenti e significativi problemi da un punto di vista logistico e igienico-
sanitario - ha di fatto pregiudicato  la successiva attuazione dei programmi, determinandone 
ritardi, malfunzionamenti, e un generale clima di sfiducia negli stessi rifugiati.  Aver 
ignorato o sottovalutato le limitate possibilità di Italia e Grecia nel far fronte di fatto solo con 
le proprie forze a tali attività, significa aver assunto un atteggiamento miope, che mal si 
concilia con i valori fondamentali dell’Unione Europea e con il principio di solidarietà ed 
equa ripartizione delle responsabilità che dovrebbe guidare la sua intera politica di asilo. La 
sensazione – quasi più una certezza in realtà – è che la ricerca continua del compromesso 
abbia finito per trasformarsi in una sorta di resa davanti alle volontà singole degli Stati 
Membri, che  - una volta esaurito il carico di commozione accumulato nei mesi estivi -  sono 
tornati a considerare come prioritari i propri interessi e le proprie necessità, rendendo ancora 
una volta impraticabile la via della cooperazione effettiva, volta a perseguire obiettivi 
sinceramente europei, e il cui raggiungimento dovrebbe essere imprescindibile per 
un’organizzazione sovranazionale.  
 
Attualmente l’Unione Europea è impegnata nel tentativo di mettere in piedi una nuova 
struttura del sistema europeo comune di asilo, che sappia fornire strumenti effettivamente in 
grado di gestire questo delicato settore, senza dover ricorrere ogni volta a provvedimenti ad 
hoc, che - come i due programmi di ricollocazione ben esemplificano - spesso risultano 
difficili da attuare e il cui esito rimane incerto. Le idee emerse finora hanno tuttavia deluso le 
155 
 
aspettative. La proposta di modifica del cosiddetto Sistema Dublino presentata dalla 
Commissione lo scorso maggio è forse quella che più di altre ha generato stupore nel mondo 
accademico e negli esperti del settore, in quanto le misure in essa contenute sollevano dubbi 
sull’effettiva capacità di porre rimedio alle inefficienze del sistema, e la loro natura rende 
alquanto difficile una reale accettazione da parte degli stessi stati membri. Aver concepito un 
sistema di allocazione basato su una chiave distributiva che tiene in considerazione 
esclusivamente delle caratteristiche degli Stati Membri di destinazione, senza riferimento 
alcuno alle modalità di redistribuzione da attuare in caso di uno sforamento delle percentuali 
previste, lascia presumere che queste potrebbero essere verosimilmente affidate al caso, per 
giunta ignorando le volontà degli stessi richiedenti o le loro effettive capacità di 
integrazione. La stessa decisione di incaricare gli Stati Membri di ricollocazione dell’intera 
procedura di ricezione e valutazione delle richieste di asilo – assai dispendiosa in risorse 
umane e finanziarie nonché in grado di allungare tempi – determina inoltre l’insorgere di 
interrogativi inerenti al modo in cui le procedure di allocazione potranno effettivamente 
essere accelerate e i movimenti secondari ridotti, se non addirittura eliminati. Infine, il 
“contributo di solidarietà” previsto per gli Stati Membri inadempienti appare talmente 
oneroso – 250.000 euro per ogni richiedente non ricollocato – da metterne in dubbio 
l’accettazione da parte di questi ultimi, ed è inoltre potenzialmente in grado di creare una 
situazione in cui quella stessa solidarietà principio guida della politica di asilo europea, 
potrebbe assumere le fattezze di un servizio in vendita, in contrasto ancora una volta con i 
valori fondamentali dell’Unione, e per cui la stessa Unione negli anni è divenuta un modello 
positivo.  
 
Ulteriori elementi complementari alla riforma del sistema comune europeo di asilo sembrano 
confermare il clima di sfiducia in cui si svolgeranno i lavori per la sua attuazione.  Il progetto 
di istituzione di una guardia costiera e di frontiera europea, già avanzata lo scorso 
dicembre
409
 e portata avanti in qualità di strumento volto a gestire la sicurezza delle frontiere 
esterne Unione, ha già sollevato numerosi dubbi circa la sua efficacia, e soprattutto circa il 
rischio che l’enfasi su sicurezza e ordine, ribadita costantemente a livello nazionale ed 
europeo, possa di fatto tradursi in un’ulteriore incapacità di garantire un reale accesso al 
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territorio dell’Unione nonché alle procedure di asilo per tutti coloro che cercano protezione 
al suo interno
410
.    
 
Anche l’imminente cambio di turno alla presidenza del Consiglio dell’Unione Europea che a 
partire da  luglio verrà occupato dalla Slovacchia, desta non poche preoccupazioni per il 
futuro prossimo dell’Unione. La retorica anti-immigrazione portata avanti dal premier 
slovacco Robert Fico rischia verosimilmente di creare una forte spaccatura all’interno del 
Consiglio stesso, e le sue prime dichiarazioni a favore dell’istituzione della guardia costiera 
europea
411
, e al contempo quelle scettiche sulla proposta di riforma del Sistema Dublino  - 
soprattutto per quanto riguarda gli oneri finanziari per gli Stati inadempienti
412
 – sembrano 
confermare le perplessità già emerse.    
 
L’Unione Europea si trova davanti ad una delle maggiori sfide che abbia mai dovuto 
affrontare: perdere un’ulteriore occasione nel dare un’efficace risposta in merito 
significherebbe fallire nell’assicurare il pieno rispetto dei diritti fondamentali di ogni essere 
umano, rischiando oltretutto di mettere in discussione la sua stessa esistenza e i valori su cui 
quasi settant’anni fa è stata fondata che ne hanno permesso il suo protrarsi nel tempo.  
                                                 
410
 Consiglio Italiano per i  Rifugiati, Proposta per polizia di frontiera e guardia costiera, commento del 
CIR, 15 dicembre 2015, http://www.cir-onlus.org/it/comunicazione/news-cir/45-ultime-news-
2/1932-proposta-per-polizia-di-frontiera-e-guardia-costiera-commento-del-cir.  
411
 Global Risk Insights, What to expect from the Slovak European Council presidency, 13 giugno 2016, 
http://globalriskinsights.com/2016/06/expect-slovak-european-council-presidency/.  
412
 Reuters, Slovakia’s EU Presidency to focus on European border guard, returns to curb migration, 






AIDA, Mind the Gap: an NGO perspective on challenge to accessing protection in the 
Common European Asylum System, Annual Report 2013-2014, Bruxelles, 2014 
 
AIDA, Common Asylum System at a Turning Point: Refugees caught in Europe’s Solidarity 
Crisis, annual report, 2014-2015, Bruxelles, 2015  
 
Amnesty International, Scapegoats of Fear – Rights of Refugees, Asylum Seekers and 
Migrants abused in Libya, 20 giugno 2013, 
https://www.amnesty.org/en/documents/mde19/007/2013/en/  
 
Amnesty International, Europe’s Gatekeeper: unlawful detention and deportation of 
refugees from Turkey, 16 dicembre 2015, 
https://www.amnesty.org/en/documents/eur44/3022/2015/en/ 
 
Amnesty International, Greece: Refugees detained in dire conditions amid rush to implement 
EU-Turkey deal, 7 aprile 2016,  https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/greece-
refugees-detained-in-dire-conditions-amid-rush-to-implement-eu-turkey-deal/ 
 
Carrera S., Guild E., Can the new refugee relocation system work? Perils in the Dublin 
Logic and Flawed Reception Conditions in the EU, Centre for European Policy Studies, 
Policy Brief No. 332, Ottobre 2015  
  
Consiglio Italiano per i Rifugiati, European Community Proposals for the Reform of the 




Di Filippo M., Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate dall’Unione 
europea nel 2015: considerazioni critiche e prospettive , Diritto, Immigrazione e 




Di Filippo M., From Dublin to Athens: a Plea for a Radical Rethinking of the Allocation of 
Jurisduction in Asylum Procedures, Istituto Internazionale di Diritto Umanitario, Policy 
Brief, gennaio 2016   
 
Di Filippo M., The Reform of the Dublin System and the (half) move of the Commission , 
SIDIBlog, 12 maggio 2016, http://www.sidiblog.org/2016/05/12/the-reform-of-the-dublin-
system-and-the-first-half-move-of-the-commission/ 
 
EASO, Fact Finding Report on Intra-EU Relocation activities from Malta, luglio 2012, 
http://www.refworld.org/pdfid/52aef8094.pdf  
 
ECRE, Dublin II Regulation – Lives on Hold 2013 - European Comparative Report, 
February 2013, http://www.refworld.org/docid/513ef9632.html  
 
ECRE, Hungary and Slovakia request the Court of Justice of the European Union to annul 




Gauci J.-P., Leap Ahead or More the Same? The European Commission’s Proposed 




Gerard A.F., The Securitisation of Migration and Refugee Women, 2012, 
http://arrow.monash.edu.au   
 
Groenendijk K., Nagy B., Hungary’s appeal against relocation to the CJEU: upfront attack 













Human Rights Watch, Turkey: Syrians pushed back at the border, 23 novembre 2015, 
https://www.hrw.org/news/2015/11/23/turkey-syrians-pushed-back-border 
 
Hruschka, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4th May proposal of the European 
Commission, EU Migration Blog, 17 maggio 2016, http://eumigrationlawblog.eu/dublin-is-
dead-long-live-dublin-the-4-may-2016-proposal-of-the-european-commission/ 
 
Maiani F., Hotspots and Relocation Schemes: the right therapy for the Common 




Medici per i Diritti Umani, Porti Insicuri – Rapporto sulle riammissioni dai porti italiani 




Medici Senza Frontiere, Sintesi del Rapporto sulle Condizioni sul CPSA di Pozzallo , 
http://www.medicisenzafrontiere.it/notizie/news/rapporto-pozzallo-condizioni-inaccettabili-
servono-risposte-urgenti-e-strutturate, 17 novembre 2015  
 
Meznaric S., Zlatkovic Winter J., Forced Migration and Refugee Flows in Croatia, Slovenia 
and Bosnia Herzegovina: Early Warning, Beginning and Current State of Flows , Refuge 
Volume 12 No. 7, 7 Febbraio 1993 
 
Morgese G., Gli sviluppi della politica dell’Unione europea in materia di asilo in base al 








Peers S., Roman E., The EU, Turkey and the Refugee Crisis: What could possibly go 
wrong?, EU Law Analysis, 5 febbraio 2016, http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/02/the-eu-
turkey-and-refugee-crisis-what.html 
 
Peers S., The final EU/Turkey refugee deal: a legal assessment, 18 marzo 2016, 
http://eulawanalysis.blogspot.it/2016/03/the-final-euturkey-refugee-deal-legal.html 
 
Rapoport H., Fernández-Huertas Moraga J., Tradable Refugee-Admission Quotas:a Policy 
Proposal to Reform the EU Asylum Policy, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 
Migration Policy Centre, 2014, https://blogs.eui.eu/migrationpolicycentre/tradable-refugee-
admission-quotas-a-policy-proposal-to-reform-the-eu-asylum-policy/ 
 
Thielemann E.R., Why Asylum Policy Harmonisation Undermines Refugee Burden-Sharing, 
European Journal of Migration and Law 6:47-65, Kolinklijke Brill NV, Paesi Bassi, 2004 
 
Thielemann E.R., Symbolic Politics or Effective Burden-Sharing? Redistribution, Side-




Thielemann E.R., Armstrong C., Evaluating the Prospects for Enhanced Solidarity in the 
Common European Asylum System, Swedish Institute for European Policy Studies, October 
2012 
 




Vikarska Z.,, The Slovak Challenge to the Asylum Seekers’ Relocation Decision: A 






Global Risk Insights, http://www.globalriskinsights.com  
 
ISPI, Istituto per gli Studi di Politica Internazionale, http://www.ispionline.it .  
 
La Repubblica, https://www.repubblica.it.  
 
OIM Organizzazione Internazionale per le Migrazioni, https://www.iom.int .  
 
Politico Europe, http://www.politico.eu.  
 
Rai News, http://www.rainews.it   
 
Reuters, http://www.reuters.com  
 
The Guardian, http://www.theguardian.com. 
  





Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, Convenzione sullo Statuto dei 
Rifugiati, Ginevra, 28 luglio1951. 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento 
europeo sulle politiche d' immigrazione e di asilo, COM/94/23def, 23 febbraio 1994  
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento 
Europeo, Il programma dell’Aia: dieci priorità per i prossimi cinque anni. Partenariato per 
rinnovare l'Europa nel campo della libertà, sicurezza e giustizia , doc. COM(2005) 184 def. 
– Gazzetta ufficiale C 236 del 24.9.2005 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento 
Europeo, che stabilisce un programma quadro sulla solidarietà e sulla gestione dei flussi 
migratori per il periodo 2007-2013, doc.COM(2005) 123 final – Non pubblicato sulla 
Gazzetta Ufficiale 
 
Commissione Europea, Libro Verde sul futuro regime comune europeo in materia di asilo 
*/COM/2007/0301 def. */, 2007 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento 
europeo, del 2 settembre 2009, sull’istituzione di un programma comune di reinsediamen to 
UE, doc. COM(2009) 447 def. – Non pubblicata nella Gazzetta ufficiale 
 
Commissione Europea, Rapporto Finale della Direzione Generale degli Affari Interni, Study 
on the Feasibility of establishing a mechanism for the relocation of beneficiaries of 
International protection,  JLX/2009/ERFX/PR/1005, 2010 
 
Commissione Europea, Relazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, 
al Comitato Economico e Sociale e al Comitato delle Regioni, sul rafforzamento della 
solidarietà all'interno dell'UE in materia di asilo - Un programma dell'UE per una migliore 
163 
 
ripartizione delle responsabilità e maggiore fiducia reciproca , COM(2011)0835, Bruxelles, 
2 dicembre 2011 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione Europea al Parlamento Europeo 
e al Consiglio, sull’attività della Task Force “Mediterraneo”, /* COM/2013/0869 final */, 4 
dicembre 2013 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al 
Consiglio, al Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, 
sull’Agenda Europea sulla Migrazione, doc. COM(2015) 240 final, 13 Maggio 2015 
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo  e al 
Consiglio,  Eighth biannual report on the functioning of the Schengen area: 1 May-10 
december 2015, doc. COM(2015) 675 final, 15 dicembre 2015  
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament 
and the Council, Progress Report on the Implementation of the Hotspots in Greece , doc. 
COM(2015) 678 final, 15 dicembre 2015 
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament 
and the Council, Progress Report on the Implementation of the Hotspots in Italy , doc. 
COM(2015) 679 final, 15 dicembre  
2015 
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament 
and the Council, on the State of Play of Implementation of the Priority Actions under the 
European Agenda on Migration – Greece – State of Play Report, doc. COM(2016) 85 final, 
10 febbraio 2016 
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament 
and the Council, on the State of Play of Implementation of the Priority Actions under the 





Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al 
Consiglio Europeo e al Consiglio, Ritorno a Schengen – Tabella di Marcia, doc. 
COM(2016) 120 final, 4 Marzo 2016  
 
Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo e al 
Consiglio, Riformare il Sistema Europeo Comune di Asilo e potenziare le vie legali di 
accesso all’Europa, doc. COM (2016) 197 final, 6 aprile 2016 
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament, 
the European Council and the Council, First Report on the progress made in the 
implementation of the EU-Turkey Statement, doc. COM(2016) 231 final, 20 aprile 2016 
 
Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament, 
the European Council and the Council, First Report on the progress made in the 
implementation of the EU-Turkey Statement, doc. COM(2016) 231 final, 20 aprile 2016  
 
Commissione Europea, Proposal for a Regulation of the European Parliament and the 
Council establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State 
responsible for examining an application for International protection lodged in one of the 
Member States by a third-country national or a stateless person (recast), doc. COM(2016) 
270 final, 2016/0133 (COD), 4 maggio 2016  
 
Consiglio dell’Unione Europea, Risoluzione del Consiglio del 25 Settembre 1995, relativa 
alla ripartizione degli oneri per quanto riguarda l’accoglienza e il soggiorno a titolo 
temporaneo degli sfollati, GU C 262 del 7.10.1995 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Decisione del Consiglio del 4 marzo 1996 su una procedura 
di allarme e di emergenza relativa alla ripartizione degli oneri per quanto riguarda 
l’accoglienza e il soggiorno a titolo temporaneo degli sfollati, 96/198/GAI 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Proposta di Azione Comune relativa alla solidarietà in 
ordine all’accoglienza e al soggiorno dei beneficiari della protezione temporanea degli 




Consiglio dell’Unione Europea, Decisione 2000/596/CE del Consiglio, del 28 settembre 
2000, che istituisce il Fondo europeo per i rifugiati, in conformità all’art. 63(2)(b) TCE, 
relativo alle misure applicabili ai rifugiati ed agli sfollati nel settore della promozione di un 
equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono i rifugiati e gli sfollati e subiscono le 
conseguenze dell'accoglienza degli stessi 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Regolamento (CE) n. 2725/2000 del Consiglio, dell’11 
dicembre 2000, che istituisce l'«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per 
l'efficace applicazione della convenzione di Dublino 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, 
sulle norme minime per la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso 
massiccio di sfollati e sulla promozione dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che 
ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Regolamento (CE) n. 407/2002 del Consiglio, del 28 
febbraio, che definisce talune modalità di applicazione del regolamento (CE) n. 2725/2000 
che istituisce l'”Eurodac” per il confronto delle impronte digitali per l’efficace applicazione 
della convenzione di Dublino 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Direttiva 2003/9/CE del Consiglio, del 27 gennaio 2003, 
recante norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 
febbraio 2003, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro 
competente per l’esame di una domanda d'asilo presentata in uno degli Stati membri da un 
cittadino di un paese terzo 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Regolamento (CE) n. 1560/2003 della Commissione, del 2 
settembre 2003, recante modalità di applicazione del regolamento (CE) n. 343/2003 del 
Consiglio che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro 
competente per l'esame di una domanda d'asilo presentata in uno degli Stati membri da un 




Consiglio dell’Unione Europea, Direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 aprile 2004,  
recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di 
rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, del 1° dicembre 2005, 
recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del 
riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Parlamento Europeo, Regolamento (CE) n. 562/2006 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006 , che istituisce un codice 
comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone 
(codice frontiere Schengen) 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Parlamento Europeo, Regolamento (UE) n. 439/2010 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 maggio 2010, che istituisce l’Ufficio europeo di 
sostegno per l’asilo 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Parlamento Europeo, Regolamento UE n° 604/2013 del 
Parlamento Europeo e del Consiglio, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione 
dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di protezione internazionale 
presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide 
(rifusione), 26 giugno 2013  
 
Consiglio dell’Unione Europea, Parlamento Europeo , Proposta di Regolamento del 
Parlamento Europeo e del Consiglio, che istituisce un meccanismo di ricollocazione di crisi 
e modifica il regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 
giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro 
competente per l'esame di una domanda di protezione internazionale presentata in uno degli 
Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide, Bruxelles, 9 Settembre 2015 
 
Consiglio dell’Unione Europea, Decisione del Consiglio (EU) 2015/1601 del 22 Settembre 
2015, che istituisce misure temporanee nel settore della protezione internazionale a 




Consiglio dell’Unione Europea, Council Implementing Decision, setting out a 
Recommendation for temporary internal border control in exceptional circumstances putting 
the overall functioning of the Schengen area at risk , doc. n. 8835/16, 12 maggio 2016 
 
Consiglio Europeo, Conclusioni del Consiglio Europeo di Strasburgo, 8-9 dicembre 1989, 
SN/441/2/89  
 
Consiglio Europeo, Conclusioni del Consiglio Europeo di Tampere del 15-16 Ottobre 1999, 
SN 200/99.  
 
Consiglio Europeo di Bruxelles del 4-5 Novembre 2004, Conclusioni della Presidenza sul 
Programma dell’A ia, 10679/04 
 
Consiglio Europeo, Conclusioni del Consiglio Europeo del 25-26 giugno 2015, EUCO 22/15  
 
Convenzione sulla determinazione dello Stato competente per l'esame di una domanda 
di asilo presentata in uno degli Stati membri delle Comunità europee - Convenzione di 
Dublino, Gazzetta ufficiale n. C 254 del 19/08/1997  
 











Le persone da ringraziare a conclusione del presente elaborato sono veramente tante: persone 
che grazie all’aiuto e al sostegno che mi hanno dato, hanno contribuito a rendermi orgogliosa 
e felice del mio lavoro.  
 
Ringrazio innanzitutto il Professor Marcello di Filippo, per il suo aiuto preciso e puntuale, 
ma soprattutto per esser riuscito a far crescere in me l’interesse, già peraltro presente, 
nell’argomento trattato, offrendomi punti di vista interessanti su cui discutere in modo critico 
e costruttivo.  
 
Ringrazio i miei amici, che mi supportano e sopportano da anni, ben consapevole del fatto 
che più “diventiamo grandi” più sembra complicato incastrare gli impegni di ognuno per 
poter passare un po’ di tempo insieme: li ringrazio perché ogni minuto trascorso in loro 
compagnia è stato e sarà sempre prezioso. Gli ultimi mesi li ho passati praticamente “con la 
valigia in mano”, ma con la loro faccia e i loro sorrisi sempre in mente. Non posso in questo 
caso non menzionare Sara, amica e compagna di (dis)avventure universitarie e non, ormai da 
ben sei anni. Grazie Sara per tutti gli “scleri” e le paranoie che diventano meno paranoiche se 
condivise con te, per i discorsi che capiamo solo noi e per quelli che nemmeno c’è bisogno 
di fare perché ci capiamo anche in silenzio; grazie per i viaggi, i pianti e le risate senza 
motivo. Grazie perché se le paure e lo stress degli ultimi mesi sono stati non così tanto  
paurosi e non così tanto stressanti il merito è in gran parte tuo. Grazie perché non potrei 
essere più felice di raggiungere questo traguardo di nuovo insieme a te.  
 
I miei ringraziamenti vanno anche ai richiedenti asilo di San Miniato per tutto quello che ho 
potuto imparare da loro, nonostante “l’insegnante” teoricamente fossi io. Grazie per i vostri 
sorrisi e le vostre storie pur conosciute marginalmente, grazie per l’accoglienza che mi avete 
riservato e continuate a riservarmi ogni volta che vi incontro. Avervi potuto conoscere mi ha 
dato un’ulteriore ragione per affrontare un argomento in testa agli ordini del giorno europei e 




Un grazie speciale al progetto Europhonica che mi ha dato la possibilità di indagare e parlare 
di ciò che mi piace, e di averlo potuto fare costantemente e spesso “in diretta dal cuore 
dell’Europa”, attraverso confronti e scontri sempre produttivi che mi hanno reso consapevole 
delle mie capacità e mi hanno fatto finalmente capire “cosa voglio fare da grande”. Parte dei 
frutti raccolti e maturati da settembre fino ad oggi sono finiti anche qui, in questa tesi in cui – 
per citare una persona che mi sembra di conoscere da sempre – c’è tutto: c’è un anno della 
mia vita che sicuramente ricorderò con felicità ed emozione per moltissimo tempo.  
Grazie a tutti i ragazzi che con me hanno condiviso questa esperienza, perché se abbiamo 
fatto un buon lavoro è perché lo abbiamo fatto insieme. Grazie per tutto quello che avete 
saputo darmi, per l’alchimia quasi magica che si è venuta a creare tra noi e che va ben oltre 
lo stretto ambito professionale: grazie per le “849 notifiche” di Whatsapp, grazie per i “Cosa 
ne pensi?”, per gli orsetti gommosi e le canzoni, grazie per le giorna te passate insieme, per 
quelle a distanza e per quelle in dieci in un appartamento con un solo bagno.  
 
Un grazie doveroso va alla mia famiglia: ai miei genitori che continuano a sostenere le mie 
scelte, anche quando queste scelte sembrano avere un futuro incerto. Grazie per tutte le 
manifestazioni di apprezzamento di ciò che faccio, che forse ho imparato a comprendere a 
pieno da poco ma che sono ancora fondamentali per me.  
E infine grazie a chi non c’è più ma è come se ci fosse ancora. Grazie per tutto l’amore 
incondizionato che solo i nonni sanno dare e che spero di poter ricambiare rendendovi 
sempre fieri di ciò che faccio e di ciò che farò.  
 
 
 
 
